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LA BUROCRÀCIA EN EL NIVEL CALLEJERO: 

LA FUNCIÓN CRÍTICA DE LOS BURÓCRATAS 

EN EL NIVEL CALLEJERO 

MICHAEL LIPSKY 



Los servidores públicos ocupan en la actualidad una posición crucial en la 
Sociedad estadounidense. Aunque por lo general son considerado como 
empleados de bajo nivel, las acciones de la mayoría de ellos constituyen en 
realidad los servicios "prestados'.' por el gobierno. Ademàs, cuando las 
decisiones individuales de estos trabajadores se toman en conjunto, se 
convierten o equivalen a la política de una dependència. Si la política del 
gobierno consiste en entregar "bienes" como beneficència o albergues públicos- 
o en conferir una condición social -como criminal" o -enfermo mental,,-, las 
acciones discrecionales de esos empleados son los beneficiós y sanciones de los 
programas de gobierno, o determinan el acceso a los derechos y prestaciones 
del gobierno. 

La mayoría de los ciudadanos se encuentra con el gobierno (si es que llega a 
encontrarlo)no por medio de cartas a sus congresistas ni asistiendo a reuniones 
de la junta escolar, sinó por medio de sus maestros y de los maestros de sus 
hijos, y por medio del policia de la esquina o del patrullero. Cada encuentro de 
este tipo -representa un ejemplo de prestación de política. 

Los servidores públicos que interactúan directamente con los ciudadanos en el 
curso de su trabajo, y que gozan-de considerable discrecionalidad en su 
ejecución, son llamados en este estudio burócratas en el nivel callejero Las 
dependencias del servicio publico que emplean a un número- signifícativo de 
burócratas de ese tipo en proporción a su fuerza de trabajo reciben el nombre de 
burocracias en el nivel callejero. Los típicos burócratas de nivel callejero son 
los maestros,. policías y otro personal que vela por la aplicación de la ley, 
trabajadoras sociales jueces-abogados y personal de los tribunales, trabajadores 
de la salud y muchos otros empleados públicos que conceden acceso a los 
programas de gobierno y prestan servicios con ellos. Quienes trabajan en estos 
empleos suelen tener mucho en común, porque comparten condiciones de 
trabajo analíticamente similares. 



La forma en que los burócratas de nivel callejero distribuyen beneficiós y 
sanciones estructura y delimita las vidas y oportunidades de la gente. Estos 
modos orientan y aportan los contextos sociales (y políticos) en que el pueblo 
actua. Así, toda extensión de los beneficiós del servicio va acompanada por una 
extensión de la influencia y el control del Estado. Como proveedores de 
beneficiós públicos y guardianes del orden público„los burócratas del nivel 
callejero son el centro de la controvèrsia política. Constantemente se ven 
desgarrado^ por las exigencias de los que reciben sus servicios, de que mejoren 
su eficiència y sensibilidad, y por las exigencias de otro grupos de ciudadanos, de 
que mejoren la eficàcia y la eficiència de los servicios del gobiemo. Como los 
salarios de estos burócratas constituyen una proporción considerable de los 
gastos gubernamentales -aparte de la defensa-, toda duda àcerca del tamano de 
los presupuestos del gobiemo se convierte pronto en preocupación por el alcance 
y contenido de esos servicios públicos. Ademàs, estos trabajadores han 
extendido y consolidado cada vez mas su fuerza colectiva, de modo que en las 
disputas por el alcance de los servicios públicos se han convertido en una 
considerable fuerza independiente para la resolución de las controversias que 
afectan su condición social y su posición. 

LOS ANOS SETENTA Y OCHENTA 

1 Los burócratas del nivel callejero dominan las controversias políticas los 
servicios públicos, y esto por dos razones generales. En primer lugar, los 
debatés sobre el alcance apropiado y el enfoque en los servicios 
gubernamentales se producen, esencialmente, en tomo al alcance y la función de 
estos empleados públicos. En segundo lugar, estos burócratas ejercen una 
influencia notables sobre la vida de la gente y esta influencia puede ser de varias 
clases. En su trato con los ciudadanos, les hacen esperar servicios del gobiemo 
y un lugar en la comunidad política. Determinan si los ciudadanos son 
candidates adecuados para recibir beneficiós y sanciones del gobiemo. 
Supervisan el trato (servicio) que reciben los ciudadanos en estos programas. 
De este modo, en cierto sentido los burócratas de nivel callejero cumplen 
implícitamente ja función de mediadores en ciertos aspectes de la relación 
constitucional de los ciudadanos con el Estado. En suma, ellos tienen las claves 
de una dimensión de la ciudadanía. 

CONFLICTO POR EL A LCANCE Y LA SUST ANCIÀ 
DE LOS SERVICIOS PÚBLICOS 

En el mundo de la experiència percibimos a maestros, trabajadores de asistencia 
social y policías como miembros de dependencias públicas organizadas y 
motivadas por separado. Y eso son desde muchos puntes de vista. Però si 



dividimos a los empleados públicos teniendo en cuenta si interactúan 
directamente con los ciudadanos v gozan de facultades discrecionales sobre 
aspectos importantes de sus vidas, veremos que una alta proporción y un 
número enorme de esos trabaj adores comparten estàs características laborales 
Abarcan una gran parte de todos los empleados públicos que trabaj an en 
asuntos internos . Los gobiernos estatales y locales emplean 
aproximadamente 3.7 millones de personas en escuelas locales , mas de 500 mil 
personas en operaciones de policia y mas de 300 mil personas en la asistencia 
pública. Los empleados de escuelas públicas representan mas de la mitad de 
todos los trabajadores empleados en los gobiernos locales. La ensefianza 
representa cerca de dos tercios del personal de educación, y muchos de los 
restantes son ex maestros dedicados a la administración, o trabajadoras 
sociales, psicólogos y bibliotecarios que prestan servicios directos en las 
escuelas. De los 3.2 millones de empleados públicos de gobiernos locales no 
dedicados a la educación, aproximadamente 14% trabajan como policías. 
Uno de cada 16 empleos en los gobiernos estatales y locales aparte de la 
educación es ocupado por un trabaj ador de la asistencia pública. En estàs y otras 
àreas, la mayoría de los puestos son ocupados por personas con 
responsabilidades de interactuar con los ciudadanos. 

Otros burócratas de nivel callejero abarcan una parte importante del resto de k 
nòmina de personal de los gobiernos locales. Aunque la Oficina del Censo de los 
Estados Unidos no desglose otras clasificaciones laborales que serían útiles para 
nuestros propósitos, podemos suponer que una gran parte del 1.1 la millones de 
trabajadores de la salud, mayor parte de los 5 000 abogados del Servicio público,- 
muchos de los empleados de los diversos sistemas de tribunales y . otros 
empleados" públicos también actúan como burócratas de nivel callejero. Algunas 
de las ciudades mas grandes de la nación emplean un número pasmoso de 
burócratas en el nivel de la calle. Por ejemplo los 26 680 maestros de 
escuela de Chicago son mas que las poblaciones de muchos de los suburbios de 
esa misma ciudad. 

Otra medida de la importància de los burócratas del nivel callejero en el Servicio 
publico es la cantidad de fondos públicos asignados para pagaries. De todos los 
salarios de gobiernos locales, en 1973 mas de la mitad fue para la educación 
pública. Casi 80% de este dinero se empleó para pagar a personal docente. Los 
salarios de los policías fueron aproximadamente una sexta parte de los salarios 
públicos locales no asignados a la educación." 

Gran parte del crecimiento del empleo publico en los últimos 25 anos ocurrió en 
las filas de los burócratas del nivel de la calle. De 1955 a 1975, el empleo en el 
gobierno se duplico ampliamente, en buena medida por la explosión demogràfica" 
de los anos d posguerra y por el número creciente de ciudadanos de edad 
avanzada— y dependientes, que aumentó la actividad estatal y local en educación -, 
salubridad y beneficència pública. 



Las burocracias de nivel callejero emplean enormes cantidades de flierza de 
trabajo. Su labor consiste en prestar servicios al publico, y los costos de 
operación de esas dependencias reflejan su dependència de los trabajadores 
asalariados. Por ello, la mayor parte de lo que gasta el 

i 
gobiemo en educación, policia u otros servicios sociales (aparte, desde luego, del 
mantenimiento del, ingreso,el caso de las prisiones, el mantenimiento de los reos), 
va-directamente para pagar a los burócratas de nivel callejero. Por ejemplo, en las 
grandes ciudades mas de 90% de los gastos de policia sirve para pagar salarios.13 
Los salarios de los burócratas en cuestión no solo forman una gran parte del 
costo de lo s servicios públicos; también, con el paso del tiempo, la esfera de los 
servicios públicos que emplean a dichos burócratas se ha ensanchado. Durante 
un tiempo, las obras de beneficència fueron responsabilidad de agencias privadas. 
Hoy, el gobierno federal satisface las necesidades de ingreso de los pobres. El 
sector publico ha absorbido responsabilidades antes asumidas por organizaciones 
privadas en àmbitos tan diversos y fundamentales como policia, educación y- 
salud. Ademàs, en todos estos campos, el gobierno no solo ha sustituido a las 
organizaciones privadas, sinó que también ha extendido la gama de 
responsabilidad de las organizaciones públicas. Esto se manifïesta en las mayores 
expectativas de la Sociedad en matèria de seguridad pública, h. extensión de las 
responsabilidades en las escuelas, que hoy se preocupan por el desarrollo de 
infantes así como de posadolescentes, y la exigència pública de servicios 
módicos de atención a la salud. 

La seguridad, la salud y la educación públicas, aúnpueden ser objetivos sociales 
elusivos, però en el siglo pasado quedaron transformadas en àreas en las que hay 
una activa responsabilidad de parte del gobierno. La transformación de la 
responsabilidad pública en la esfera del bienestar social ha llevado a dgunos a 
reconocer 'que lo que la gente " tiene' en la moderna sociedad estadounidense a 
menudo puede consistir bàsicamente en sus derechos a la "generosidad* del 
gobierno, y que los derechos a esta "nueva propiedad" deben protegerse corno 
derechos de los ciudadanos. Los burócratas de nivel callejero desempenan una 
función crucial en esos derechos de los ciudadanos: o bien aportan directamente 
beneficiós públicos por medio de servicios, o bien median entre los ciudadanos y 
sus posesiones nuevas, però todavía no seguras. 

Cuanto mas pobre sea la gente, mayor serà la influencia que los burócratas del 
nivel de la calle tiendan a tener sobre ella. En realidad, estos trabajadores públicos 
estan situados de tal manera que bien pueden ser tenidos como parte del problema 
de ser pobre. Considérese a alguien que reciba pagos de beneficència, viva en 
una vivienda pública y busque ayuda de un abogado gratuito para reinstalar a su 
hijo en la escuela, quien fue expulsado por sus frecuentes encuentros con la 
policia. La rradre se ve atrapada en una red de burócratas de las calles, con 



orientaciones conflictivas, todos los cuales actúan en lo que llaman "en interès de 
ella" y "en interès publico"." 

Las personas que no pueden comprar servicios en el sector privado deben 
buscarlos en el gobiemo, si quieren recibirlos. En realidad, se toma como senal 
de progreso social el hecho de que a los pobres se les haya dado acceso a los 
servicios, si son demasiado pobres para pagarlos. 

De este modo, cuando los reformadores sociales tratan de paliar los problemas 
de los pobres, a menudo terminan discutiendo sobre la categoria de los 
burócratas de nivel callejero. Los reformadores del bienestar social pasan a una 
prestación de servicios separada, partiendo de decisiones acerca de los pagos de 
mantenimiento, o bien idean un sistema negativo de impuesto sobre la renta, que 
eliminaria de la beneficència las trabajadoras sociales. La acumulación y rezago 
de casos pendientes en los tribunales provocan la propuesta de aumentar el 
número de jueces. El reconocimiento de que el desarrollo de la temprana ninez 
estaableció en gran parte el potencial de logros ulteriores dio por resultado la 
creación de programas nuevos (como Head Start), dentro y fuera de las 
instituciones va establecidas, con objeto de dar experiencias mas ricas a la 
temprana ninez. 

Durante la dècada de los 60 y comienzos de la siguiente, la respuesta 
gubemamental a los problemas sociales consistió en encargar su atención a un 
cuerpo de burócratas de nivel callejero. ^Estan privados los pobres de igualdad 
de acceso a los tribunales? Dadles abogados. ^,De igual acceso al cuidado de la 
salud? Estableced clínicas de vecindario. ^Y oportunidades de educación? 
Cread programas de enriquecimiento preescolar. Es mucho mas fàcil y menos 
perturbador crear empleo para los burócratas del nivel de la calle que reducir las 
desigualdades de ingreso. 

En anos recientes, los empleados públicos se han beneficiado 
considerablemente del aumento del gasto publico en las burocracias de nivel - 
callejeros Los salarios han aumentado, dejando de ser insuficientes para volverse 
respetables y hasta codiciables. Mientras tanto, los empleados públicos, 
encabezados por burócratas de nivel callejero,- han logrado un control sin 
precedentes sobre su medio de trabajo , gracias a la creación de sindicatos y 
asociaciones similares. Por ejemplo, los maestros y otro personal escolar han 
logrado conservar a menudo sus puestos y hasta aumentar su número, aunque 
las escuelas se ven mas frecuentemente atacadas por lo que les cuestan a los 
contribuy entès. La proporción de personal docente en las escuelas ha seguido 
aumentando, pese a la reducción del número de ninos en edad escolar. Este 
hecho complementa el apoyo del publico general a la idea de que algunos 
burócratas de nivel callejero, como los maestros y los policías, son necesarios, 
para mantener una sociedad sana. 

La crisis fiscal que ha afectado a muchas ciudades, especialmente a Nueva York 
y en fecha mas reciente a Cleveland y Newark, ha ofrecido la oportunidad de 



evaluar la capacidad de los servidores públicos para conservar su empleo bajo 

enormes presiones. Dado que una parte tan grande de los presupuestos 

municipales consiste en costos inflexibles y obligatorios -por el servicio de la 

deuda, planes de pensión y otras prestaciones al personal, aumentos de salario 

obligados por contrato, compromisos de vasto de capital, adquisición de 

energia, etc-, el lugar donde encontrar "grasa" que se pueda eliminar de los 

presupuestos municipales està en el sector de servicio s, donde el monto de los 

gastos suele ser principalmente en salarios. Aunque en este periodo de crisis se 

haya despedido a muchos empleados del servicio publico, resulta revelador que 

los trabaj adores de dicho sector con frecuencia hayan logrado negociar, 

cabildear y halagar a las autoridades la En sus reclamaciones cuentan con el 

apoyo de un publico temeroso de que se reduzca la fuerza policíaca en la calle , 

resentido por la suciedad de las calles, resultante de tener menos barrenderos. 

También los apoyan las familias cuyos hijos reciben menos instrucción de 

menos especialistas que en el pasado si se despiden a muchos maestros y no va 

contra sus argumentos el hecho de que muchos empleados públicos y sus 

parientes votan en la ciudad, pensando en las reducciones de su fuerza laboral. 

El crecimiento del sector de servicios representa los mas grandes alcances del 

Estado benefactor. El sector de servicios penetra en cada esfera de las 

necesidades humanas, conforme son reconocidas y definidas, y crece dentro de 

toda àrea reconocida. Esto no equivale a decir que se ha satisfecho la necesidad, 

sinó solo que el-Estado de servicio derriba las barreras que había entre la 

responsabilidad pública y los asuntos privados. 

La crisis fiscal de las ciudades se centra en el sector de servicios, desafiando 
fundamentalmente las prioridades del Estado de servicio, de acuerdo con las 
actuales percepciones de escasez. Hoy, los liberales se han unido a los 
conservadores en el ataque a la prestación de servicios. No lo hacen 
directamente, cuestionando que sean apropiadas las responsabilidades de 
servicios públicos desarrolladas en este siglo, sinó de forma disimulada, 
arguyendo que el aumento de empleados públicos y sus demandas aparentemente 
irreversibles de ingresos amenazan la autonomia, flexibilidad y prosperidad del 
orden político. Las discusiones en torno al àmbito apropiado de los servicios se 
enfrentan a la amenaza de verse abrumadas por los desafíos a toda la estructura de 
servicios sociales, tal como se ve desde la perspectiva de presupuestos públicos 
desequilibrados,. 



CONFLICTO POR INTERACCIONES CON LOS CIUDADANOS 

Ya he argumentado que los burócratas del nivel callejero generan controversias, 
porque también se les debe hacer frente si se quiere cambiar la política Una 
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segunda razón de que este tipo de burócratas'-suele ser el tema de la 
controvèrsia pública es lo inmediato de sus interacciones con los ciudadanos y su 
impacto sobre la vida de las personas. Política aplicada por estos burócratas la 
mayoría de la— veces es inmediata y personal. Habitualmente toman decisiones en 
el lugar mismo (aunque algunas veces eviten hacerlo), y sus determinaciones se 
centran enteramente en el ciudadano. En contraste, un programa de renovación 
urbana podria destruir todo un vecindario y sustituirlo con nuevas viviendas y 
diferentes ciudadanos, però la política se prolongo, tuvo muchas e lapas 
diferentes y por lo general se desarrolló en lugares muy alejados de la vida 
cotidiana de los residentes en el vecindario. 

Las decisiones de los burócratas que nos ocupan suelen ser redistributivas, 
tanto como de asignación de recursos. Al determinar la 

elegibilidadpararecibirbeneficios,ellosfavorecenlasreclamacionesd- algunos 

ciudadanos que piden bienes y servicios gubernamentales a expensas de los 
contribuyentes generales y de aquellos cuyas reclamaciones son rechazadas. Al 
aumentar o reducir la disponibilidad de beneficiós para las poblaciones de bajos 
ingresos, regulan implícitamente el grado de redistribución, que serà pagado por 
los sectores mas prósperos. 

En otro sentido, al aplicar una política, los burócratas de ni vel callejero toman 
decisiones sobre personas que afectan sus oportunidades de vida. Designar o 
tratar a alguien como merecedor de asistencia pública, como delincuente juvenil 
o como persona de grandes realizaciones afecta las relaciones de otros con esa 
persona, y también afecta la autoestima de la persona. Así empieza (o continua) 
el proceso social que, según. inferimos, es el causante de todas esas profecías 
que se realizan por sí solas. El muchacho a quien se considera un delincuente 
juvenil desarrolla esa autoimagen y se agrupa con otros "delincuentes", con lo 
cual aumenta así las posibilidades de que llegue a adoptar la conducta que, para 
empezar, se había considerado incipiente. Los ninos a quienes su maestro 
considera muy bien dotados para aprender, aprenden mas que sus companeros 
de igual inteligencia, a quienes no se considero superiores. Los que reciben 
pagos de asistencia pública encuentran o aceptan alojamiento inferior a aquellos 
que tenían ingresos disponibles iguales, però que no reciben tales pagos. 
Una faceta definitorio del medio laboral de los burócratas del nivel de la calle, 
es que deben enfrentar las reacciones personales de sus clientes alas decisiones 
que ellos tomen, independientemente de sus consecuencias. Decir que la 
autoestima de la gente se ve afectada por las acciones de burócratas de este tipo 
equivale a decir que la gente reacciona a la política, y esto no se limita 
exclusivamente a los procesos subconscientes. Los clientes de las burocracias 
de nivel callejero responden furiosamente a injusticias, reales o imaginarias, crean 
estrategias para ganarse la buena voluntad de los trabajadores, actúan 
mostràndose agradecidos y entusiastas o sombríos y pasivos como reacción a 
las decisiones de dichos burócratas. Una cosa es ser tratado con negligència y 
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en forma rutinària por la companía de teléfonos, la oficina de transito u otras 
dependencias del gobierno cuyos agentes ignoran las circunstancias personales 
de quien envia una queja o una solicitud, y otra ser desdenado, catalogado y 
tratado "burocràticamente" (en el sentido despectivo) por alguien con quien se 
esta hablando cara a cara y de quien se espera por lo menos que escuche con 
paciència y simpatia. En pocas palabras, la realidad del trabajo de los burócratas 
mencionados difícilmente podria estar mas lejos del ideal burocràtico de 
desapego personal en la toma de decisiones Por el contrario, en las burocracias 
del nivel de la calle, el objeto de las decisiones críticas -la gente- en realidad 
cambia como resultado de las decisiones. 

Los burócratas de nivel callejero también son blanco de las reacciones de los 
ciudadanos, porque su discrecionalidad abre la posibilidad de que respondan 
favorablemente en nombre de la población- Su acción general y difusa para con 
el "interès publico" permite que -Florezca la esperanza de que un trabajador en 
particular adopte una orientación benigna o favorable hacia el cliente. De este 
modo, en un mundo de dependencias grandes e impersonales que parece tener 
la clave de importantes beneficiós, sanciones y oportunidades, la ambigüedad de 
las funciones del trabajo mantiene viva la esperanza de contar con un amigo en 
una oficina pública. 

Este anàlisis ayuda a explicar la continua controvèrsia por las burocracias de 
nivel callejero, en cuanto a prestacíón individual de servicios. Al mismo tiempo, el 
caràcter peculiar de la prestación de servicios gubemamentales, por medio de 
burócratas de nivel callejero, ayuda a explicar la causa de que las burocracias que 
ellos integran sean, al parbcer, el primer centro de conflictos comunitarios en el 
periodo actual, y de que probablemente lo sigan siendo en el futuro previsible. No 
es casual que los conflictos màs caldeados de la comunidad, desde 1964 se hayan 
centrado en las escuelas y los departamentos de policia, y en las respuestas al 
publico de ]las dependencias e instituciones de salubridad y bienestar. Estos son 
los sitios en que se reparten beneficiós v sanciones al publico. Son el centro de 
decisiones individuales acerca del 1 trato dado a los ciudadanos, y por ello 
también los principales blancos de protestas. Como lo explican Francés Fox 
Piven y Richa-rd Cloward: 

la gente sufre privación y opresión de un medio concreto, no como producto 
final de procesos grandes v abstractos, Y es la experiència concreta la que 
moldea su descontento en quejas especificas contra blancos específicos Las 
personas que reciben ayuda econòmica (por ejemplo], se fijan en las 
destartaladas salas de espera, en el supervisor y en la angustia No experimentan 
la política de asistencia estadounidense [...1 En otras palabras, es la experiència 
cotidiana de las personas la que da forma a sus quejas, establece la medida de 
sus demandas e identifica al blanco de su ira.' 
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Aunque la gente pueda identificar estàs burocracias conformadas por personas, 
en realidad las escuelas, delegaciones o clínicas de barrio son lugares donde se 
organiza colectivamente la política hacia los particulares. Estos arreglos 
administrativos sugieren a los ciudadanos la posibilidad de que el control o por lo 
menos la afectación de sus estructuras influirà sobre la calidad del trato individual. 
Tenemos así dos requisitos necesarios para que haya buenos resultados en los 
esfuerzos de organización de la comunidad: la esperanza y probabilidad de que 
aumenten las ventajas individuales para quienes tomen parte en la acción de 
grupo, y un blanco colectivo, notorio y accesible, a quien echar la culpa. 

La acción comunitària enfocada en las burocracias de nivel callejero también està 
motivada, al parecer, por preocupaciones por el caràcter de la comunidad. Las 
instituciones predominantes en las comunidades ayudan à forjar la identidad 
comunitària. Acaso sean responsables ante el grupo comunitario predominante 
(éste ha sido el papel tradicional de las escuelas preparatorias de Boston), o bien 
pueden ser insensibles y adversas a los conceptos de comunidad e identidad que 
prefieren los residentes, como en el caso de las escuelas que se desentienden de la 
herència espanola de una minoria significativa. Si las personas actúan motivadas 
por quejas específicas o por preocupaciones màs difusas dirigidas a las 
instituciones comunitarias, sus enfoques al protestar contra las acciones de las 
burocracias de nivel callejero pueden atribuirse a la familiaridad de la dependència, 
lo determinante de su papel en el bienestar de la comunidad y a cierta idea de que 
estàs instituciones no son lo bastante responsables ante las personas a las que 
sirven. 

Por ultimo, los burócratas de nivel callejero desempenan una función crucial al 
regular el grado del conflicto contemporàneo, en virtud de su función como 
agentes de control social. Los ciudadanos que requieren beneficiós del gobiemo 
interactúan con agentes públicos que les exigen observar una determinada 
conducta. Tienen que anticiparse a los requerimientos de estos agentes, y los 
reclamantes deben adaptar sus acciones y desarrollar actitudes "apropiadas tanto 
hacia los servicios que reciben como hacia los propios burócratas de nivel 
callejero. Los profesores transmiten y aplican expectativas de una actitud 
apropiada hacia la escuela y hacia la eficàcia en otras interacciones. conducta. 
Los policías transmiten expectativas acerca de la conducta y la autoridad 
pública. Las trabajadoras sociales transmiten expectativas acerca de los beneficiós 
públicos y la condición social de los desfavorecidos 

La función de control social de los burócratas en el nivel de la calle requiere un 
comentario sobre el lugar de los servidores públicos en la sociedad en general . El 
servicio publico desempena una labor vital : suaviza el impacto del sistema 
económico sobre quienes no son sus principales beneficiarios e induce a las 
personas a aceptar las omisiones o la inadecuación de las principales instituciones 
económicas y sociales. La policia, los tribunales, y las càrceles obviamente 
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cumplen esa función al procesar a los traficantes, ladrones de poca monta, 
contrabandistas y otros cuya conducta hacia la Sociedad està relacionada con su 
posición econòmica. Este es un papel que también desempenan las escuelas al 
socializar a la población con el orden económico y las probables oportunidades 
para los distintos estratos de la población. El apoyo publico y los programas de 
empleo se extienden para paliar el impacto del desempleo o reducir las muestras 
de descontento; estos contratan cuando mejoran las oportunidades de empleo. 
Ademàs, se planean e implantan para trasmitir el mensaje de que debe evitarse la 
situación de recibir pagos de asistencia social, y que el trabajo, aunque sea mal 
pasado, es preferible a la asistencia pública- También podemos ver las dos caras 
de la política pública en la "guerra contra la pobreza", donde los beneficiós 
públicos del servicio social y la acción comunitària dotaron a las instituciones de 
las barriadas de beneficiós por los cuales los disidentes potenciales podían 
competir, y de los cuales los ciudadanos ordinarios podían volverse dependientes. 
Lo que para algunos son las mas altas cumbres del Estado benefactor, para otros, 
son la mas amplia expresión de control social. Los burócratas de nivel callejero 
son, en parte, el centro de una controvèrsia porque desempenan este doble papel. 
La reforma de la beneficència tropieza con desacuerdos respecto a la 
conveniència de eliminar el minucioso escrutinio de las solicitudes de asistencia 
para reducir los costos administrativos y el acoso a quienes lo reciben, o 
intensificar el escrutinio, con objeto de controlar abusos e impedir que se 
aprovechen quienes reciben pagos de esta naturaleza. La corrección a 
delincuentes juveniles v la política de salud mental tropiezan con disputas sobre lo 
deseable de desmantelar las grandes instituciones en nombre de la eficiència de 
costos y la rehabilitación, o bien de mantener una supervisión minuciosa, en un 
esfuerzo por evitar el costo de dejar sueltos a malhechores empedernidas. En 
pocas palabras, los burócratas de nivel callejero también estan en el centro de la 
controvèrsia, porque un publico dividido ve que el control social en nombre del 
orden publico, y la aceptación del statu quo son objetivos sociales con los que 
chocarían las propuestas de reducir el papel de los burócratas en el nivel callejero 
(eliminando pagos de asistencia, reduciendo al personal encargado de vigilar a 
quienes estan libres bajo palabra y autorizando el consumo de marihuana). 

La controvèrsia pública también se centra en el papel apropiado del control 
social. Los actuales debatés sobre la política de corrección, respecto a las 
sentencias automàtica y la visión "dura" del castigo de orientaciones màs 
rehabilitadoras, reflejan un conflicte por el grado de severidad que debe aplicarse 
en las prisiones. En el terreno educativo, el publico también està dividido ante lo 
recomendable de políticas disciplinarías liberales una instrucción màs flexible, o 
una disciplina de castigo y enfoques màs rígidos y tradicionales. La 
medicalización" de la conducta del desviado social, cuando se supone que una 
conducta perturbada es causa para la intervención de un medico y no de un 
policia, es otro àmbito polémico sobre el tipo apropiado de control social. 



40 



Desde el punto de vista del ciudadano, las funciones de los burócratas de que 
tratamos son tan extensas como las funciones del gobiemo, y se experimenta 
intensamente cuando la rutina diana les exigen interactuar con los "ministros" 
callejeros de educación, la solución de disputas v servicios de salud. Desde un 
punto de vista colectivo, esos burócratas absorben buena parte de los recursos 
públicos y se convierten en foco -le las esperanzas de la sociedad de llegar a un 
saludable equilibrio entre ..la prestación de servicios públicos y una carga 
razonable de los gastos respectivos. Como personas., dichos burócratas 
representan las esperanzas ciudadanas de recibir un trato justo y efíciente del 
gobierno, aun cuando se encuentren situados para recibir claramente las 
limitaciones de una intervención efectiva, y las limitaciones a la capacidad de 
respuesta causadas por el hecho de tener que procesar todo en masa. 
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Esta obra quiere ser una introducción a un tema preciso: el anàlisis de la acción 
de las autorídades públicas. Este tema se clasifica hoy entre las especialidades 
reconocidas de las ciencias de la política después de un desarrollo espectacular 
desde la dècada de 1970 en Estados Unidos y luego en Europa. 
El libro se inscribe en la perspectiva de la sociologia y de la ciència política. Por 
ello, casi no aborda las prolongaciones prescríptivas de una aproximación de 
tipo gerencial. Sin embargo, los autores estan convencidos de que la gestión de 
empresas aplicada a las políticas públicas experimenta una revolución silencio- 
sa. Està en camino de descubrir que el anàlisis de las situaciones concretas 
debe preceder a la acción. Lo demuestran el recurso creciente a los auditores y 
la acogida reservada al concepto de evaluación como medio de información y 
descubrimiento de los hechos «sobre el terreno». Desde este punto de vista, las 
ciencias sociales aportan algo que es absolutamente decisivo: de ahí la insistèn- 
cia en los modos de razonamiento (segunda parte). Por otra parte, la gestión del 
poder publico no se reduce a una gestión empresarial aplicada a medios estatu- 
tarios tales como las administraciones: el trabajo publico tiene su especificidad; 
exige una gestión pública de una esencia diferente a la de las empresas: de ahí 
los desarrollos sobre la función del Estado (primera parte). 
Al mismo tiempo, esta obra no debe confundirse con un tratado sobre el Estado 
o la sociedad política. Regímenes políticos, partidos, comportamientos electora- 
les, ideologías políticas, etc: existe otro capital considerable de conocimientos 
que no corresponde a la vocación específica de las políticas públicas. Por lo 
tanto, el estudio de la acción gubemamental no concieme a un circulo restringí- 
do de especialistas ampliado a algunos gestores públicos. La ambición de esta 
obra consiste en ofrecer al lector algo mas general y mas simple a la vez: 
conocer dos o tres cosas que todo ciudadano modemo debe saber hoy sobre el 
Estado de modo concreto. 
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Una política pública es el resultado de la actívidad de una autoridad in- 
vestida de poder publico y de legitimidad gubemamental. 

En los países latinos, el termino política tiene varios usos. El primera 
designa los fenómenos de la lucha por el poder, la concurrència entre partí- 
dos, grupos de interès, categorías sociales, personas, para el ejercicio de in- 
fluencia y la ocupación de funciones de autoridad en una colectividad, en 
un país, en un mercado electoral, en los procesos de decisión. El lenguaje 
corriente distingue, también, la «gran» política, pròpia de los temas esen- 
ciales, de la política «politiquera», que calificaría las tàcticas y las combi- 
naciones a las cuales se entregan los profesionales tales como los partidos 
o los cargos electes. En resumen, política significa aquí lo que el idioma 
inglés llama polítics. 

Otro uso del termino política distingue lo que los ingleses designan con 
la palabra policy, ya sea un marco de orientación para la acción, un programa 
o una perspectiva de actívidad. Así, se dice que un gobierno tiene una políti- 
ca econòmica, o sea que realiza un conjunto de intervenciones, que elige ha- 
cer o no hacer ciertas cosas en un campo especifico, en este caso, la econo- 
mia. Es en este ultimo sentido en el que cabé hablar claramente de política 
pública; es decir, de los actos y de los «no actes comprometidos» de una au- 
toridad pública trentè a un problema o en un sector relevante de su compe- 
tència. 



1 . Política y autoridad públkas 

Desde el punto de vista del anàlisis, una política se presento bajo la forma 
de un conjunto de pràctícas y de normas que emanan de uno o de varios acto- 
res públicos. 

En un momento dado, en un contexto dado, una autoridad adopta pràctí- 
cas de determinado genero, actua o no actua. Estos pràctícas se pueden sefia- 
lar concretamente: formas de intervención, reglamentación, provisión de 
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prestaciones, represión, etc. También pueden ser més inmateriales, a veces 
simbólicas: un discurso, una campana de comunicarien. Al mismo tíempo, 
estàs pràctícas se refïeren o son referíbles a finalidades, a valoraciones expli- 
citadas por la autorídad pública o implícitas. 

El epicentre del terrcno que estudia el analista surge de una autorídad o gra- 
po de autoridades públicas (ministerios, organismos, entès terrítoriales, etc.). El 
material empfrico que trata se estructura a partir de las pràcticas y normas pro- 
pias de esa autorídad o de ese conjunto de actores públicos. 

iQué es una política pública? 

En teoria, el asunto parece relativamente simple. Una política pública se 
presenta como un programa de acción gubernamental en un sector de la So- 
ciedad o en un espacio geogràfico: la seguridad, la salud, los trabajadores in- 
migrantes, la ciudad de París, la Comunidad Europea, el océano Pacifico, etc. 
Existe hoy un consenso relativo, por parte de los politólogos y los sociólo- 
gos, en definir su naturaleza y sus limites. Se le atribuyen, generalmente, las 
siguientes características: 

i) Un contenido. La actividad pública se identifica bajo la forma de 
una sustancia, de un contenido. Se movilizan los recursos para generar resul- 
tados o productos. Estos productos (putcomes) son los que el analista exami- 
na como un problema de investigación para la acción, y resultan de un proce- 
so de trabajo y de acción. 

ii) Un programa. Una política pública no se reduce a un acto concreto 
considerado aisladamente: por ejemplo, lo que hace un ministro tal dia sobre 
tal expediente. Detràs de un acto, detràs de tales o cuales actividades existe 
un marco mas general en el que se integran este acto, estàs actividades; por 
ejemplo, mediante su actividad, el ministro se inscribe en una política a 
medio plazo. En otras palabras, aunque el marco no esté explícitamente defi- 
nido (por ejemplo, mediante procedimientos institucionales — leyes — o el 
propio discurso de los actores públicos — el programa de gobiemo o de un 
alcalde — ), en hipòtesis debe poderse distinguir, no obstante, la articulación 
de los actos, una estructura relativamente permanente de referència u orienta- 
ción, lo que Easton llama «las intenciones més generales de las autoridades 
de las que todo output especifico puede ser una experiència parcial» (Easton, 
1965, p. 358). Més simplemente, presupondremos que los actos se articulan 
en torno a uno o algunos ejes específicos que forman un denominador co- 
mún: el sector de intervención, el problema tratado, la constància del decisor 
publico en sus opciones e intenciones. 

üi) Una orientarien normativa. Se presupone que la actividad pública 
no es la resultante de respuestas aleatorías sinó, al contrario, la expresión de 
fin a li da de s y de preferencias que el decisor, conscientemente o no, volunta- 
riamente o bajo el peso de las circunstancias, no puede dejar de asumir; de 
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las que es nolens volens contable o responsable (accountable, en inglés). Los 
actos traducen orientaciones: intencionalmente o no, satisfacen intereses, son 
portadores de ciertos valores, tienden hacia objetivos específicos. El analista 
deberà reconstruir su textura. 

iv) Un factor de coerción. La actividad pública procede de la natura- 
leza autoritària de que se halla investido el actor gubernamental. En otras pa- 
labras, éste posee una legitimidad que es la de la autorídad legal, o ejerce una 
coerción que se apoya en el monopolio de la fuerza. Por ello el acto publico 
se impone; està habilitado en tanto que expresión de las potestades públicas 
(Gilbert, 1985). La autorídad de la que està investido se impone a la colecti- 
vidad. 

v) Una competència social. Por ultimo, una política pública se defi- 
ne por su competència, por los actos y disposiciones que afectan la situa- 
rien, los intereses y los comportamientos de los administrados. El analista 
debe identificar al publico, a los individuos, grupos o instituciones que 
componen el campo de la acción gubernamental considerada. Esta noción 
no puede reducirse a un enfoque jurídico: por ejemplo, el sector bajo la tu- 
tela del Estado. La concepción es màs amplia: un administrado es todo in- 
dividuo cuya situación està, directamente o no, afectada por la acción 
pública. 

Sin embargo, esta definirien teòrica, que se ofrece a modo de guia para el 
anàlisis, no siempre es fàcil de respetar en la pràctica, cuando se deben afron- 
tar situaciones concretas. 

Así, iqué es una autorídad pública? 

La primera reacción consiste en recurrir a los criterios jurídicos. Una 
autorídad se considera pública si ejerce funciones de gobiemo sobre adminis- 
trados y terrítoríos definidos, especialmente, como depositaría de la legitimi- 
dad estatal, dotada de potestades públicas. No cabé ninguna ambigüedad si 
se trata de los ministres de un gobiemo nacional y de sus organismos o de 
entès terrítoriales. Sin embargo, en el sector publico, y en sus màrgenes, exis- 
te toda una gama de instituciones, de organismos, de «estatutos» que forman 
una zona gris, ni claramente pública, ni verdaderamente privada, conocidas 
como desmembramientos del Estado (las asociaciones surgidas de la ley 
1901 que, por cuenta del poder publico, administran un sector de atríbución) 
o como sector parapúblico (como la SNCF, empresa nacional de los FF.CC. 
que administra las obligaciones del Servicio publico). El límite del àmbito 
publico no està siempre claro, hay que admitirlo. De aní la esperanza de que, 
allí donde el derecho no es unívoco, la ciència econòmica ofrecerà un criterio 
de respuesta màs claro. 

Una autorídad pública puede definirse como un organismo que conce- 
de y administra los bienes colectivos. Un bien colectivo — el aire, el agua, 
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la educación, etc. — es un bien o un servicio que, según la defínición que 
dan los economistas, posee tres particularidades. No_esjüyisjble (lo que A 
consume no impide la posibilidad de que B lo consuma); no_puede ser ra- 
cionado de forma selectiva por los mecanismos del mercado y de los pre- 
ciós; finalmente, està disponible, ya se supone que cada consumidor 
potencial puede recibir una parte igual (Wade. Curry, 1970, p. 92). Los 
bienes colectivos estan distribuidos de diferente* maneras: por las asigna- 
ciones administrativas, por los procedimientos del mercado, por el volun- 
tariado. Es autoridad pública el organismo que administra un bien colecti- 
vo, a condición de que este organismo disponga de un procedimiento 
especifico de opciones, que posea una autoridad pròpia y que actúe por 
medio de un aparato organizado. Estàs condiciones, como se ve, excluyen 
la considerarien de organismos que no tienen ninguna autonomia de ac- 
ción, que son simples relevos jeràrquicos. 

Otra dificultad pràctica con la que puede chocar el anàlisis de las políti- 
cas públicas, concierne la especificidad y los limites de una política pública. 
Éstas no se presentan, en efecto, como objetos que pueden distinguirse a sim- 
ple vista, especificadas institucionalmente. Si es fàcil ponerse de acuerdo so- 
bre qué es o no un elector en sociologia electoral, una política pública es, en 
cambio, una construcción màs abstracta. ^Dónde comienza y dónde acaba, 
por ejemplo, una política pública? 

Una política pública se compone de «todo aquello que los actores guber- 
namentales deciden hacer o no hacer» (Dye, 1975, p. 1). Ahora bien, siendo 
relativamente fàcil distinguir lo que hacen, resulta mucho màs difícil descu- 
brir lo que se niegan a hacer. De ahí la tentación analítica de caer en un posi- 
tivismo ingenuo si solo se toman en consideración los actos, o bien, a la in- 
versa, en el error consistente en atribuir al actor no-actos que jamàs ha elegi- 
do ni considerado. 

Otro ejemplo de estàs dificultades pràcticas: el termino programa. La ma- 
yor parte de los países europeos no disponen del concepto jurídico, adminis- 
trativo y presupuestario de pwgram, corriente en Estados Unidos, y que per- 
mite reagrupar bajo un mismo titulo los objetivos, los recursos y los produc- 
tos afectados a un ministerio o al tratamiento de un problema. En Europa, en 
Francia, en particular, el presupuesto se construye según categorías que dis- 
tribuyen los medios en múltiples capítulos siguiendo una lògica contable. En 
cuanto a los productes, su identificarien también resulta difícü, aun con la 
lectura de las leyes, decretes o circulares. La consistència del objeto política 
pública no viene dada por la pràctica decisòria o gestora del sector publico. 
El anàlisis debe encargarse de construiria. 

Una política pública se presenta, pues, como una abstracción cuya 
identidad y contenido se trata, precisamente, de reconstituir por agre- 
garien sucesiva, de aproximarien en aproximarien, a partir de elemen- 
tos empíricos dispersos en los textos, en los presupuestos, en los orga- 
njgramas. 
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2. Los efectes de una política pública 

Aunque una política pública refleja la actividad de una autoridad guber- 
namenüS. el termino no debe ser empleado como «desvàn», VWgo 
cualquier actividad, sea cual sea. En este sentido, es útil distinguir dos face- 
tas de la actividad gubernamental: la gestión interna y la gestión de las polí- 
ticas públicas (Gibert, 1988). 

_ La gestión interna es la movilización que hace una autoridad pública 
de sus recursos propios. a fin de producir realizaciones concretas ^ifica- 
bles e individualizables. La autoridad dispone de medios tales como perso- 
nal, materiales. una imagen de marca o créditos financieros. Los utüiza para 
transformarlos en productes: una dirección provincial de Equipamiento pro- 
duce kilómetros de arcenes segados; un servicio municipal emite •.cçrtifica- 
dos administrativos; un negociado del Ministeno del Interior publica textos 
reglamentaries; un servicio de asistencia social visita hogares y a personas 

que necesitan ayuda, etc. . . . .,._, 

Dicha actividad pública està regulada, en principio de manera interna 
a la autoridad considerada. Esta es responsable de su eficiència de ajustar 
los recursos y los productes, ejerciendo también una funció n de > produc- 
ción Para lograrlo, dispone de instrumentes de gestión: contabiudad, ges- 
tión de recursos humanos. informàtica, procedimientos de organización 
del trabajo. etc. Estàs herramientas permiten asegurar una relación entre 
los medios consumidos y los resultados que se desean obtener productes 
identificables y localizables. Desde este punto de vista, aparte las particu- 
laridades ligadas al contexto jurídico (estatuto del personal, reglas de la 
contabilidad pública), la actividad de una autoridad publica no es por na- 
turaleza o por principio, diferente de la de una empresa. Ambas admims- 
tran situaciones que se pueden calif.car con paràmettos de productividad, 
de costos, de eficiència. .. . 

En cambio, existe una oposición radical entre la autoridad publica y la 
empresa. Esta oposición obedece a sus finalidades «spectivas^ La empresa 
o la organización privada es introvertida, persigue una ; finahdad intern* _por 
cuentade sus pro^ietarios o sus miembros. Esta finalidad se ^puede defimr 
con criterios tales como el bienestar. el prestigio, la satisfacción que expen- 
mentan sus miembros, el provecho. el crecimiento a porción de mercado 
« ocupa la empresa. Por su parte, la autoridad pública, al menos por man- 
dato o por principio, es extravertida. Se legitima por la persecución de fina- 
lidades externas. Sus actividades, sus productes, su gestión interna, su efi- 
ciència, estan subordinadas a la satisfacción de problemas o de metas exter- 
na. Se trata de modificar los atributes o las característica* del tej.do soad 
que las autoridades públicas juzgan necesario proteger frente a amenazas i (el 
entomo natural, la W «**« o transformar en un ^ J* ***» 
(empleo. educación). El exterior de la organización publica la arrastra hacia 
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la acción. De ahí una doble función de producción que la autoridad pública 
debe asunün los productos se ofrecen para provocar efectos o impactes. 

— Esta segunda función de producción es, precisamente el meollo de 
la gestión de las políticas públicas. Se trata de transformar productos en 
efectos o impactes. La limpieza de arcenes que sirve para mejorar la seguri- 
dad en carretera. La visita a los «pobres» de un asistente social remite a una 
finalidad de alivio de las desigualdades sociales. La distribución de becas 
para la ensefianza superior se justifica por la democratización de la Socie- 
dad. En resumen: se supone que toda intervención pública concreta engen- 
dra una alteración del estado natural de las cosas en la sociedad y puede 
unirse a uno o varios efectos o impactes. 

La acción pública como funciones de producción (según Gibert) 



MEDK3S 
RECURSOS 




PRODUCTOS 
REAUZACIONES 




EFECTOS 
IMPACTOS 







Función de 

producción 1 

(gestión interna) 



Función de 

producción 2 

(gestión de las 

políticas públicas) 



Los efectos o los impactes presentan cierto número de particularidades. 
A menudo son enunciados de manera cualitativa y normativa, en términos 
generales y abstractos, tales como la seguridad en una colectividad. 
Emergen con un retraso mas o menos acusado en relación a la fecha en que 
interviene la prestación pública (por ejemplo: los efectos de un programa de 
construcción de carreteras sobre el desarrollo económico de una región). 
Por ultimo, la relación entre los productos de la actividad y los efectos de 
estos productos no es necesariamente directa, lineal o mecànica. La distri- 
bución de becas, por ejemplo, no es un vector que induzca mecànicamente 
la democratización de la ensefianza superior. Como lo han demostrado los 
sociólogos, la estructura del empleo en la economia constituye un filtro so- 
cial estructural y colectivo mucho més determinante que el sistema de edu- 
cación propiamente dicho (Boudon, 1973). 

El anàlisis de las políticas públicas es una tentativa metodològica para 
lograr un mejor dominio de esta segunda función de producción, para cono- 
cer mejor por qué y cómo los productos suministrados por la autoridad pú- 
blica no engendren los efectos previstos y, si es preciso, reducir estàs des- 
viaciones o disfunciones. Es, por ejemplo, el caso de los programas de ayu- 
da social creados para socórrer a los pobres, però que, de hecho, benefician 
solo a los menos favorecidos sin alcanzar a los mas desprovistos. Lejos de 
atenuar la desigualdad de las rentas, acaban provocando màs diferencias en- 
tre los beneficiaríos. El anàlisis de las políticas públicas se nutre de la iden- 
tificación de los efectos reales generados por las actividades administrativas 



que no son los efectos esperados al comienzo: efectos disfuncionales, efec- 
tos perjudiciales o, màs simplemente, inducidos, ya que el impacte no es el 
que se esperaba sinó otro, o acaba siendo, incluso, contrario al deseado. 
Las realizaciones efectuadas se muestran inoperantes: 

— porque no eran adecuadas, 

— porque eran insuficientes, 

— porque el comportamiento de los afectados o los ejecutores de la po- 
lítica no era el adecuado para al éxito del impacte que se pretendía, 

o porque las circunstancias del momento no era las previstas. 

Adviértase, de paso, dos observaciones metodológicas importantes. 

La primera se refïere a los efectos relacionados entre políticas públicas. 
Una política pública A genera impactes de diveros ordenes, entre los cuales 
algunos pueden tener consecuencias sobre otras políticas públicas B o C. 



POLÍTICA PÚBLICA 
A 



IMPACTOS 1 
-► IMPACTOS 2 
» IMPACTOS 3 





IMPACTOS 1 
IMPACTOS 2 
IMPACTOS 3 



De ahí la necesidad de no aislar artificialmente el campo del anàlisis del 
contexto màs general de la acción gubernamental. 

La segunda observación se refïere a los indicadores de resultados que 
considera el analista. Los trabajos realizados a finales de la dècada de 
1960 y al principio de la de 1970, se concentraren a veces exclusivamente 
en los indicadores — o outcomes — inmediatos, tales como los gastes pre- 
supuestarios de una autoridad pública. En una perspectiva de comparación 
de presupuestos, esto està justificado. Però existe la tentación de detener- 
se en dichos indicadores porque se presentan bajo una forma cuantitativa, 
ocultando otros efectos o impactes màs cualitativos con el pretexto de que 
no son medibles. Así, se corre el riesgo de adoptar una visión etnocéntri- 
ca, pròpia del decisor, confundiendo los indicadores de productos con los 
de efectos, la actividad de la autoridad pública con las transformaciones 
sociales externas. 

La función de producción 2, que une las realizaciones a las finalidades 
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externas, constituye un àmbito abierto por excelencia a los aportes y al co- 
nocimiento ofrecidos por las ciencias sociales (sociologia, ciència política, 
economia, psicologia), puesto que, en última instància, su objetivo no es 
otro que el cambio social. 



3. El cambio social 

Para un analista, toda política pública encubre una teoria del cambio 
social. 

Teoria significa que una relación de causa a efecto està contenida en las 
disposiciones que rigen y fundamentan la acción pública considerada. Esta 
causalidad es normativa. Se identifica a través de los objetivos, los conteni- 
dos y los instrumentes de acción de que la autoridad gubernamental se dota 
para generar, a partir de realizaciones, los efectos o impactos sobre el tejido 
social. En otros términos, ^cómo el estado del mundo y el curso «natural» 
de los acontecimientos son susceptibles de verse perturbados y modifica- 
dos? Si la autoridad pública recurre a dicha acción, <,qué serà inducido por 
ella y por qué? El decisor gubernamental se comporta como un operador 
que apuesta que cuando intervenga, se producirà una consecuencia. Es por- 
tador de una representación de las razones por las cuales se generarà dicha 
consecuencia, de una legitimidad de su eficàcia que es, también, una antici- 
pación del encadenamiento de acontecimientos entre sus propias realizacio- 
nes y los efectos extemos. 

Identificar esta teoria es una tarea esencial del anàlisis. Sin embargo, no 
resulta nada fàcil. 

La teoria està muy a menudo implícita, se esconde en la simple lectura 
de un texto legal o de un acto por el cual la autoridad pública ha decidido 
actuar formalmente. Es verdad que pueden existir informaciones màs explí- 
citas en apariencia. Así, los considerandos o el preàmbulo de una ley con- 
tienen, a veces, declaraciones sobre los objetivos que cabé esperar. 
Asimismo, los discursos de los responsables públicos, los debatés en el par- 
lamento, informan sobre la manera como se supone que una política trans- 
formarà el tejido social al que serà aplicada. Sin embargo, existe el riesgo 
de que con tales fuentes no se disponga de un anàlisis suficientemente soli- 
do. Porque los discursos o preàmbulos encubren racionalizaciones, cuando 
no representaciones. Su relación con la política pública no es evidente. 
Dimanan màs bien del debaté ideológico o de la comunicarien política. Por 
otra parte, se advierte que los actores públicos pueden sustentar múltiples 
discursos, poco homogéneos entre ellos y de orden puramente coyuntural, 
que apenas dan cuenta de la política pública. 

No obstante, toda política pública testimonia una teoria del cambio so- 
cial. La explicitarien de la teoria que el actor publico expresa, pasa por un 
atento estudio del contenido de esta política desde dos àngulos, el de los ob- 



jetivos y el de sus realizaciones. Para ello, el contenido se confronta con un 
estudio del tejido social real sobre el que se desarroUarà la acción. Un ejem- 
plo de este enfòque se ha dado a propósito de la ley de 16 de juüo de 1971 
sobre fusiones y reagnipamientos de municipios (De Kervasdoué y otros, 
1976; Dupuy y Thoenig, 1985). 

Dicha ley elabora los procedimientos jurídicos, administrativos, políti- 
cos y financieros que rigen la forma en que los ayuntamientos se reagrupan. 
Se trata de una política esencialmente instrumental: se pone un marco orgà- 
nico a disposición de los prefectes, los consejos generales de departamento 
y los consejos municipales. El Estado espera que la iniciativa se adoptarà 
voluntariamente a escala local. Al objeto de incitar a los municipios, el go- 
bierno ofrece un poderoso estimulo financiero, en forma de un aumento, 
durante cinco aflos, de la mitad de las subvenciones de equipamiento que le 
seran atribuidas por el Estado. 

Tres aflos màs tarde, a fines de 1974, se habían suprimido 1.130 munici- 
pios de un total de 37.572. Parece poco. Este resultado puede explicarse 
porque la política que lo inspira se basa en una teoria del cambio social que 
beneficia a la pareja que forman el prefecte y el consejo general. Esta des- 
centralización consiste para el Estado en confiar la redistribución de los 
escalones de base —los municipios— a los escalones intermedios: los de- 
partamentos. Se apoya en la capacidad de los consejos generales para apro- 
piarse prioritariamente de las políticas de fusión que suprimen autonomías 
locales, a las cuales se aferran los alcaldes. Ahora bien, ilos prefectes y el 
consejero general son o no son capaces de mostrarse insensibles a los inte- 
reses localistas? Confrontada a la realidad de las pràcticas observables so- 
bre el terreno, donde el mercado político municipal es la base del mercado 
electoral departamental, esta teoria es falsa. El cambio en matèria de fusión 
no ha sido llevado a cabo por los políticos intermedios, y la zanahoria fi- 
nanciera ofrecida por la ley se revela insuficiente. Por otra parte, la teoria 
implícita sobre la que descansa la política del Estado estipula que el reagru- 
pamiento de municipios, lejos de venir determinado solamente por una re- 
distribución autoritària global impuesta por el Estado desde arriba, puede 
también adoptarse de forma gradual, mediante la iniciación progresiva de 
los municipios a la cooperación mútua. En este proceso, la fusión pura y 
simple viene a rematar un camino progresivo que lleva de la autonomia màs 
total — cada comuna para sí — hacia formas cada vez màs elaboradas y es- 
trechas de servicios públicos comunes: mancomunidad intermunicipal, 
SIVOM, distrito. Aun en este caso, sin embargo, esa teoria del cambio va a 
contramano de las tendencias observables en la pràctica. Porque el SIVOM 
o el distrito, màs que conducir a la fusión a plazo de las comunas que ha- 
brían aprendido a cooperar entre sí, es, al contrario, la forma elegida por 
éstas para no tomar la otra via, la de la fusión pura y simple. 

Esta identificación de fenómenos normativos, creencias y representacio- 
nes en matèria de funcionamiento de la sociedad y del cambio social inscri- 
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tas en cada política pública, puede efectuarsc sistemàticamente, analizando 
sus postulados implícitos o explícitos, de acueido con los siguientes parà- 
metros: 

i) Los objetivos perseguidos por la política pública considerada. 
i,Existen paràmetres para designarlos y apreciarlos? <,Se trata de críterios de 
cantidad, calidad, de plazo de realización o de evaluación de impactos? 
iDichos críterios son laxistas, «líbies», abstractes o, al contrario, «duros», 
obligatorios, no ambiguos? 

ii) Los sujetos afectados por la política pública. ^Existen, por ejem- 
plo, postulados en cuanto a la forma de adaptación a la acción pública, en 
cuanto a su comportamiento? Las incitaciones al cambio, <,son voluntaris- 
tas, inexistentes (una simple adhesión intelectual), o, al contrario, son nu- 
merosas, obligatorias o, incluso, punitivas (la multa, etc.)? 

iii) Los ejecutores a quienes se confia la aplicación de las medidas 
gubernamentales. Por ejemplo, ^existen postulados en cuanto a la forma 
en que se hacen cargo o no de estàs medidas? Su interès en actuar en el sen- 
tido de las realizaciones y los impactos decretados por la política pública, 
£es juzgado como prioritario o, al contrario, como marginal?; <,està estruc- 
turado para que esta política se vuelva prioritaria para ellas o, al contrario, 
para que sea una mas entre otras igualmente importantes? 

Esta teoria implícita del cambio social puede formularse como un mo- 
delo de la sociedad y de sus problemas, modelo que se traduce en un recorte 
y una reconstrucción que toman una amplitud global. Estàs representacio- 
nes normativas son analizables como un cuerpo de reglas que ordenan, seg- 
mentan y clasifican las situaciones, los sujetos y las realizaciones públicas. 

iv) Los tipos de políticas públicas. <,De qué clase de políticas públi- 
cas dispone una autoridad pública? Establecer el inventario de las modali- 
dades de acción gubernamental ha sido una preocupación originaria de los 
politólogos y los sociólogos. La observación muestra que, en la practica, 
este abanico es tan extenso que va desde la redacción de la Constitución de 
un país hasta las campanas de comunicación televisivas, pasando por la fija- 
ción de impuestos, la educación, la fuerza, etc. De aní la necesidad de rea- 
grupar las modalidades según una tipologia rigurosa. 

La literatura científica sugiere una gran variedad de clasificaciones posi- 
bles. Se puede, por ejemplo, caracterizar las políticas públicas de acuerdo 
con criterios formales o institucionales: políticas nacionales, locales o inter- 
gubernamentales; o en función de los grupos de sujetos sobre los que 
actúan. A la luz de la experiència, no parece existir una buena tipologia en 
abstracto. Todo depende del uso que el analista quiera darle. Las tipologías 
mas corrientemente utilizadas son las que clasifican la acción pública en 
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función de la teoria del cambio social que la estructura. Así, por ejemplo, la 
elaborada por Lowi y completada por Salisbury (Lowi, 1964; Salisbury, 
1968), y que se acufla en un paràmetre: la naturaleza de la coerción que una 
política pública introduce entre el Estado y el sujeto. 

Desde el punto de vista de la coerción, una política pública puede califi- 
carse de dos maneras: por una parte, esta coerción se ejerce directa o coacti- 
vamente sobre el sujeto o, al contrario, de una manera indirecta o suave: un 
agente de policia multa o da un consejo al automovilista infractor. Por otra 
parte, esta coerción alcanza al sujeto como tal, en su comportamiento mis- 
mo, cuya autonomia limita, o al contrario se ejerce por medio de una pre- 
sión sobre su entomo: se puede restringir el consumo de las familias con un 
incremento del impuesto sobre la renta o mediante una disminución de los 
gastos públicos estatales. El crecimiento de ambos paràmetres permite dis- 
tinguir cuatro tipos de políticas públicas. 

Tipologia de las políticas públicas basaaas en la coerción (según Lowi) 





La coerción pública se ejerce ... 




... directamente 

sobre el comportamiento 

de los afectados 


... sobre el entomo 

del comportamiento 
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pública es... 


... indirecta, 
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Políticas 
distributivas 


Políticas 
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... directa, 
inmediata 


Políticas 
regla menta rias 


Políticas 
redistríbutivas 



— Una política reglamentaria es una acción pública que consiste en dic- 
tar normas autoritarias que afectan el comportamiento de los subordinados. 
El Estado obliga o probïbe: el código de circulación, por ejemplo, dicta re- 
glas de comportamiento. Aquí, la coerción es màxima. En pocas palabras, se 
limitan las libertades individuales de los afectados, y sus intereses se trans- 
forman por decreto. La excepción a esta coerción es un tipo particular de ac- 
ción reglamentaria llamada autorreglamentaria (Salisbury, 1968) que, a la in- 
versa, acrecienta los privilegios del publico al que se dirige. Es el caso de las 
políticas mediante las cuales el Estado limita el libre acceso a una profesión 
(farmacéuticos, notarios, etc.), introduciendo una protección, cuando no una 
renta para los agentes económicos pertenecientes a dicha profesión. 
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— Una política distributiva es una acción mediante la cual el poder pu- 
blico concede una autorización a casos particulares especialmen te de signa- 
dos. El ejemplo tipo son los permisos para construir. Esté prohibido edificar 
sin permiso (política reglamentaria). Luego, para construir, hace falta un per- 
miso, un derecho, que la autoridad pública otorga caso por caso (política dis- 
tributiva). Aquí, el sujeto se siente beneficiario de una acción pública que le 
concede un favor, un privilegio (una renta inmobiliaria e hipotecaria, un pre- 
cio de terreno en alza), etc., que acompafia al acto administrativo asignado. 
El afectado se beneficia con una excepción a la regla, gracias a un favor uni- 
lateral del Estado o porque satisface cierto número de condiciones. 

— Una política redistributiva consiste en que el poder publico dicta cri- 
terios que dan acceso a ventajas, y este acceso no se otorga a casos o sujetos 
designados especialmente, sinó a clases de casos o de sujetos. El ejemplo tí- 
pico es el de la seguridad social. El Estado dicto las condiciones (edad, situa- 
ción econòmica, etc.) para que las personas se puedan beneficiar de una co- 
bertura social. Però corresponde a quienes cumplen estàs condiciones el 
derecho a utilizar o no esta posibilidad si lo desean. El Estado manipula los 
criterios generales; no designa individualmente a los beneficiarios o a 
los perjudicados. 

— Una política constitutiva se traduce en que la acción pública define 
las reglas sobre las normas o acerca del poder; por ejemplo: revisando la 
Constitución de un país, introduciendo reformas institucionales o administra- 
tivas. En este caso, la coerción afecta al sujeto de manera dèbil e indirecta. 
Por ejemplo, la creación por el gobiemo de un Ministerio de Deportes les pa- 
rece a los deportistas una decisión muy abstracta, que no les afecto directo- 
mente en su vida diària. Y, sin embargo, para la autoridad pública, esta crea- 
ción represento una manera de intervenir en los asuntos deportivos. 

Hay que destacar, de paso, una confusión relativa al uso de los instru- 
mentos jurídicos. Leyes, decretos y ordenes no significan ipso facto políticas 
reglamentorias. Existen políticas de orden distributivo, redistributivo o cons- 
titutivo que se apoyan o no sobre textos legales. El recurso a textos con valor 
jurídico no es més que una de las técnicas de que dispone la autoridad públi- 
ca para actuar: puede gravar, edificar, hablar, subvencionar, negociar, etc. 
(Para situar el uso del derecho como instrumento de la acción gubernamen- 
tol, véase en particular Daintith, 1988, en lo relativo a las políticas económi- 
cas.) Por otra parte, una tipologia no da una solución sòlida para identificar 
autométicamente todas las características de una política pública. Més mo- 
destamente, permite al analista nombrar e identificar ciertos parémetros. Su 
uso més estimulante es de orden comparativo, a través de la confrontación 
entre muchas políticas diferentes y en torno a una o diversas variables. 

No es casual que la mayor parte de las tipologías que se han elaborado 
traten de la relación que una política pública establece entre el poder publico 
y sus realizaciones, por una parte, y los administrados y los impactes, por 
otra. Se trato del cambio social y, por consiguiente, de la anticipación del 
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comportamiento de los actores en el curso de un proceso difuso en el tiempo 
y el espacio. 

Una tipologia posible se construye en torno a la manera como los sujetos 
reccionan, perciben, anticipan la sustancia de una acción gubernamental. En 
efecto, una política pública conlleva costos, obligaciones o inconvenientes, 
però también beneficiós, es decir, ventajas o privilegios. ^De qué modo con- 
sideran una política pública los subordinados? £Como portadora de costos o 
como fuente de ventajas? La experiència indica que el afectado considera 
mas importantes los costos y los beneficiós que le atafien de manera perso- 
nal, individualizada y a corto plazo, es decir, en forma concentrada. Al con- 
trario, los percibe més débilmente cuando le afectan colectivamente y a me- 
diano plazo, es decir, en forma difusa. Para decirlo crudamente, una reforma 
del IRPF sensibiliza més a los contribuyentes por la repercusión inmediato 
que tiene sobre su hoja de impuestos que por las consecuencias a medio pla- 
zo que tendra, o se supone que tendra, sobre el estado de la nación. 

Estructura de las utilidades de una política pública para los afectados 
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En matèria de política pública, y salvo excepciones, es preferible para el 
analista partir de la hipòtesis de que el sujeto es militarista y egocéntrico. 
Esto se traduce de tres maneras en las percepciones y los comportamientos 
del publico. 

i) Los costos tienden a imponerse sobre los beneficiós. A igual grado 
de concentrarien y difusión, los afectados son mucho més sensibles al 
precio que pagaran que a las ventajas que recibirén. La pérdida oculto el 

beneficio. 

ii) El corto plazo importo màs que el medio plazo. En otras palabras, 
los efectos inmediatos movilizan més que las consecuencias diferidas en el 
tiempo. 
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üi) Los costos y beneficiós que afecten a pequeftos grupos se ímponen 
a los costos y beneficiós que afecten a vastes poblaciones. La repercusion ín- 
dividualizada moviliza mucho mas que la repercusion colectiva y anònima. 

Esta escala de utilidades, completada por los tres comportomientos des- 
critos, permite clasificar el estilo de acción adoptado por una autondad pú- 
blica (Padioleau. 1982). Así. en Francia, las políticas de reformas fiscales 
se caracterizan por la multiplicación de medidas del tipo «costos difusos» 
(alza de la fiscalidad indirecta) y por una actitud conservadora de las exen- 
ciones particulares del tipo «beneficiós concentrados» (desgravaciones por 
categorías en matèria de IRPF, etc). De alií, la siguiente paradoja: los con- 
tribuyentes afectados rechazan mas la supresión de un favor marginal (por 
ejemplo, el privilegio de cosechero destilador, que concierne a un pequeflo 
número de contribuyentes) que una presión fiscal fuerte (por ejemplo, el al- 
za del impuesto sobre carburantes, cuantiosa sangría que afecta a vanos 
millones de ellos). Por esto se pueden caracterizar las políücas publicas se- 
gún su grado de universalidad o, al contrario, de particulansmo: <,las políü- 
cas multiplican las situaciones particulares de los interesados, o introducen 
principios de tratamiento de situaciones generales? 

Disponemos de numerosos trabajos que ofrecen criterios de clasificación 
de las políticas publicas. Cabé mencionar especialmente: 

— Los métodos de conducción política (Offe, 1975). La clasificación 
distingue: 1) las prohibiciones y los estímulos; 2) la provisión de bienes y 
servicios; y 3) los procedimientos. Esta clasificación ha sido revisada 
(Scharpf 1976) distinguiendo de manera màs detallada los intrumentos de 
influencia del Estado en: 1) prohibiciones; 2) estímulos; 3) bienes y servicios 
previstos por el Estado; 4) consecuencias provocadas por las ínfraestructuras 
publicas; y 5) procedimientos. <.La acción pública es puntual o global en su 
realización? <.Se dirige a las nuevas situaciones que se van a generar o se 
orienta hacia el tratamiento de las causas de disfunción social? <,Se trata de 
erradicar problemas existentes o de evitar que aparezcan nuevos problemas? 

— Los instrumentos de gestión administrativa (Mayntz, 1978). Se pue- 
den dividir en: 1) normas de prohibición y de requerimiento; 2) autorizacio- 
nes de actividades privadas; 3) transferencias financieras; 4) estímulos finan- 
cieros (subvenciones, etc.); y 5) provisión de bienes y servicios. 

— La función de conducción social del Estado (Hucke, 1980). Se des- 
pliega en los siguientes àmbitos: la regulación jurídica, la política social, la 
conducción econòmica, las prestaciones simbólicas. 

— Los instrumentos de gobierno (Hood, 1983). La autoridad pública 
dispone de dos mecanismos de control sobre la sociedad: los detectores (ins- 
trumentos para recoger información) y los realizadores (herramientas para 
generar impactos sobre la sociedad). Tíene a su disposición cuatro recursos: 
el «tesoro» (el dinero y otros recursos fungibles), la autoridad (la posesión de 



poder legal o legitimo), la organización (la disposición de personal, ma- 
teriales, equipos). la «nodalidad» (el Estado se situa en el centro de un 
tejido social o de información). La combinación de estos dos mecanis- 
mos y de estos cuatro recursos genera los tipos específicos de las políti- 
cas publicas. 



4. El sistema de acción 

Una de las reglas de oro del anàlisis es considerar una política púbüca 
como un sistema de acción pública. Desde esta perspectiva, se subrayan la 
forma de operar de una autoridad gubernamentel (o varias, llegado el caso), 
la forma de abordar y tratar una sustancia o un contenido especifico. Se nece- 
sitan tres conceptes para realizar correctamente esta terea: el sistema de acto- 
res, el de la actividad y, por ultimo, el del proceso. 

— La autoridad gubernamentel es el actor central de una política públi- 
ca. Al mismo tiempo, no es el único jugador activo, puesto que se mueve en 
interdependència con otros actores: organismos encargados de ejecutar sus 
decisiones, sujetos que reaccionan a las realizaciones así producidas, grupos 
de intereses u otras instituciones que ejercen influencia sobre la acción pro- 
yectada o en curso. Los sujetos no permanecen pasivos, aunque puedan pare- 
cerlo a priori. Su forma de respuesta los convierte en algo màs que blancos 
inertes (Hirschaman, 1972). Estos relaciones de interdependència estructuran 
un verdadero sistema que el analista debe identificar y cuyo camino ha de 

seguir. 

Sin embargo, el reparto de los actores tiene muchas posibilidades de 
cambiar de una política a otra. Incluso para una política determinada, su en- 
trada y salida de escena debe ser seguida meticulosamente. Ciertos actores 
pueden aparecer intermitentemente, para después desaparecer, y reaparecer 
interpretando otro papel. El sistema de actores es elàstico: las variaciones en 
su composición pueden desorientar a un analista que se contente con obser- 
var los acontecimientos a través de la lupa de las instituciones políticas for- 
males. La acción pública no se limita a los actores formales: políticos y fun- 
cionarios. Incorpora a otros actores que, en principio, no tienen nada que ver 
con el «juego político», però cuyo comportemiento y presencia cuentan en la 
medida en que las realizaciones publicas se transforman en impactos socia- 
les. El analista ha de identificar la influencia social que una política pública 
teje en tomo a ella y estudiar de qué modo los actores, manejando sus rela- 
ciones de interdependència dentro de un sistema que esto política estructura, 
contribuyen al curso de los acontecimientos. 

— Si bien la actividad de los actores y su impacte sobre el contenido de 
la política pública forman la base empírica de la observación, el analista 
debe, no obstante, mostrarse muy prudente. Ciertamente, se debe prestar 
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atención a los actos, compoitamientos y discursos visibles, que se puedan 
describir. Sin embargo, existen actividades invisibles cargadas de sentído. 

Una política pública, recordémoslo, es un conjunto de actos y de no ac- 
tos. No intervenir, cuando un actor percibe que la situación es significativa, 
representa para él una respuesta posible entre otras actitudes. En última ins- 
tància, ciertas políticas públicas son definibles como no programas: en otras 
palabras, una autoridad pública elige colocarse fuera de la acción. 

Por otra parte, la actividad de un actor no se traduce únicamente en ges- 
tos «concretos», materialmente identificables. Las respuestas pueden ser, al 
contrario, abstractas, simbólicas; pueden pertenecer al universo de los signos 
o del discurso (Edelman, 1976). Así, se hablarà de políticas simbólicas a pro- 
pósito de actividades públicas cuya esencia consiste no en actuar, sinó en de- 
cir, hacer saber y creer que se actua o que se preocupa por actuar. Los medios 
de comunicación de masas son las fuentes màs ricas en este aspecto 
(Edelman, 1977). 

— Por ultimo, no es indispensable que una actividad se presente como 
un cambio o una innovación en relación con las actividades anteriores, a fin 
de consideraria como objeto apto para el anàlisis. Ciertamente, una política 
pública impacta a menudo porque introduce una ruptura o una inflexión con. 
respecto a la situación anterior. El elemento de novedad o de no continuidad 
atrae la atención. Però este elemento puede ocultar el caràcter conservador o 
rutinario de la acción gubemamental. Muchas decisiones públicas se caracte- 
rizan, al contrario, por su rutina, por la suma de respuestas repetitivas, por la 
prolongación de lo idéntico. Pensemos en el presupuesto anual de un Estado 
que traslada de un ano al otro del 95 al 97 % de su contenido (Wildavsky, 
1964). En resumen, la no novedad representa un rasgo esencia] y significati- 
vo de las actividades gubemamentales. 

Para el analista, el proceso de una política es el complemento indisocia- 
ble de su sustancia: proceso y contenido constituyen las dos caras de una 
misma realidad. El trabajo gubemamental no se limita a la toma de decisión; 
se extiende en el tiempo, màs arriba, però también màs abajo de lo que, a 
menudo y sin razón, se considera la intervención màs noble y significativa. 
Ademàs, el transcurso del tiempo, la duración, es en sí mismo un elemento 
estructurante de la acción gubemamental y de otros actores no gubemamen- 
tales. 

En definitiva, el problema que se plantea al analista es la manera de des- 
componer su objeto de estudio en elementos empíricos màs finos sin por ello 
perder de vista el conjunto del paisaje. Para ello, se han propuesto múltipíés 
claves analíticas. La elaborada por Jones sigue siendo, todavía hoy, un punto 
de referència (Jones, 1970). Por su facilidad de manejo, constituye uno de los 
instrumentos heurísticos ofrecidos por la literatura que deja mayor espacio a 
la serendipity, es decir, al descubrimiento de hechos pertinentes (Merton, 
1965). 

Para Jones, en efecto, el proceso puede descomponerse analíticamente 



como una secuencia de actividades, desde el inicio basta el final, desde un 
problema hasta los resultados. Cinco fases príncipales componen este pro- 
ceso: 

— La identificación de un problema: el sistema político advierte que un 
problema exige un tratamiento y lo incluye en la agenda de una autoridad pú- 
blica. 

— La formulación de soluciones: se estudian las respuestas, se elaboran 
y se negocian para establecer un proceso de acción por la autoridad pública. 

— La toma de decisión: el decisor publico oficialmente habiUtado elige 
una solución particular que se convierte en política legítima. 

— La ejecución del programa: una política es aplicada y administrada 
sobre el terreno. Es la fase ejecutiva. 

— La terminación de la acción: se produce una evaluación de resultados 
que desemboca en el final de la acción emprendida. 

Cada fase, cada una de sus funciones, se caracteriza por actividades con- 
cretas y particulares en el seno de la autoridad pública; por ejemplo: el traba- 
jo legislativo, la preparación de la decisión en los gabinetes ministeriales, la 
decisión del gobiemo, la gestión burocràtica; o en tomo a ella, la acción co- 
lectiva, los grupos de presión, las campanas de prensa. A cada fase corres- 
ponden un sistema de acción especifico, actores y relaciones, compromisos y 
estructuras sociales. 

Tornado al pie de la letra, este marco de referència parece demasiado rígi- 
do, lineal y formal. Su utilidad radica en la flexibilidad con que Jones la 
maneja. 

Así, el proceso es un cicló màs o menos cerrado sobre sí mismo. La eva- 
luación de los resultados, sea cual sea la forma que tome, precede a la fase de 
resolución del problema. Però, jel final también puede ser el comienzo! La 
evaluación, màs que desembocar en la terminación, desencadena una vuelta 
atràs: el problema se considera como no resuelto, y se introducen ajustes re- 
troactivos, mediante una nueva formulación del problema inicial o a través 
de una gestión màs satisfactòria en la fase de ejecución del programa. El pro- 
ceso està abierto a toda clase de efectos de retroacción. 

Por otra parte, una fase no sigue necesariamente a la precedente: las fases 
pueden superponerse, retroceder en su secuencia cronològica o, también, 
ciertas actividades funcionales, pueden no aparecer nunca a lo largo del pro- 
ceso. Por ejemplo: una política puede desaparecer puesto que jamàs se ejecu- 
tó, o proseguir sin que a nadie se le ocurra relacionaria con resultados con- 
cretos. Del mismo modo, hay decisiones tomadas por una autoridad pública 
que no han sido precedidas de ninguna actividad de formulación de solucio- 
nes o que tampoco responden a una demanda política, a un problema identi- 
ficado anteriormente: exposí, después de tomada la decisión, un problema se 
identifica o racionaliza y se elaboran estudiós para justificar la elección. 
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En resumen, el proceso es atravesado por fenómenos que siguen distintos 
caminos: una actividad lógicamente anterior condiciona la siguiente; una 
fase lógicamente posterior, al contrario, condiciona y precede incluso a la an- 
terior. Igualmente, puede no haber relaciones significativas entre las diversas 
fases que se encadenan, ya que lo que sucede en determinado momento no 
mantiene relación alguna con lo que ocurre en otro momento. 

Con los actores sucede como con las actividades. Que a cada fase corres- 
ponda un sistema de acción que le es particular, es una hipòtesis que bay que 
verificar caso por caso mediante la confrontación con la realidad, y no un 
postulado. Ciertos sistemas de acción pueden ser idénticos en cada fase, te- 
ner los mismos actores presentes o ausentes, relaciones de poder y estructu- 
res que conducen a idénticos resultados. La forma misma en que se distribu- 
yen los actores entre las fases de actuación gubemamental es un dato alta- 
mente significativo. El cuadro establecido por Jones sugiere que la salida a 
escena de los actores — decidida libremente o impuesta — en tal o cua] fase, 
condiciona la naturaleza de los programas de acción. Esta aparición es posi- 
ble en diversos momentos, antes de la decisión — lo que, por otra parte, la 
ciència política ya había subrayado extensamente — però también en el mo- 
mento de la ejecución y en el de la evaluación, siendo quizàs esta la aporta- 
ción mas original del anàlisis de las políticas públicas en este estadio. Los ac- 
tores, los problemas, las soluciones, las decisiones no son necesariamente es- 
tables: pueden cambiar sobre la marcha, ajustarse, redefínirse, desaparecer o 
reemerger a medida que la acción política progresa. 
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CapítuloIV 
LA APARICIÓN DE LOS PROBLEMAS PÚBLICOS 



iQüé razones, qué condiciones, llevan a actuar o no actuar a una autori- 
dad pública? <,De dónde surgen las polítícas públicas? <,Cómo se constmyen 
los problemas sociales? 

La cuestíón parece simple. La respuesta lo es mucho menos. El analista 
se debe liberar de los reflejos que le impiden abordar correctamente los he- 
chos. Con frecuencia observamos tres reflejos que son otras tantas desviacio- 
nes potenciales: 

— La descripción llana. Consiste en bosquejar el decorado histórico o 
contextual en que se desarrollara la intervención gubernamental con la ayuda 
de una lista mas o menos inconexa de informaciones generales. ^Cuàndo 
ocurren los acontecimientos, quiénes son los protagonistas, en qué zona del 
cambio se producen? Estàs sefiales dan una nota ambiental, ponen en escena 
los problemas y los actores, però no bastan para explicar la gènesis de la ac- 
ción pública, el porqué de los acontecimientos. 

— La fascinación por la decisión. En este caso, se presta a la toma de 
decisión una atención casi exclusiva. í,Cual es la psicologia de quien decide, 
qué acontencimientos se desarrollan en el momento en que se fijan las opcio- 
nes, qué razonamientos se escuchan en el escenario? El riesgo de error con- 
siste en valorizar la decisión como único momento clave de una política pú- 
blica y, en consecuencia, ocultar los acontecimientos anteriores a ella, espe- 
cialmente las condiciones en que nace el problema. La decisión, <,es una 
reacción a los acontecimientos, a las necesidades? Por otra parte, £todos los 
grupos perciben el problema de la misma manera? 

— La desviación macrocontextual mecanicista. Aquí, el analista se es- 
fuerza por explicar en qué medida una política pública es una resultante, un 
efecto dependiente de causas que provienen de otro orden de cosas: por 
ejemplo, las exigencias del desarrollo socioeconómico, la ideologia domi- 
nante, las aspiraciones de los subordinados. Haciendo esto, el riesgo de des- 
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viación es grande porque la explicación invocada es de una envergadura tan 
general que pierde su capacidad para demostrar por qué tal aspecto, y no 
otro, de una decisión se ha impuesto fínalmente. Se planea sobre la generali- 
dad, se impregna de sobredeterminismo. Por ejemplo: la aparición de la polí- 
tica de carreteras en Francia se explicarà por el costo creciente, para la colec- 
tividad, de los accidentes y de sus víctimas. Por lo tanto, queda por demos- 
trar por qué surge en 1970 y no antes, o por qué privilegia la lucha contra el 
exceso de velocidad en detrimento del control del alcoholismo al volante. De 
una manera totalmente distinta, en los trabajos de Easton hallamos un enfo- 
que cercano, a través de la dualidad input-output (Easton, 1973). Las deman- 
das (diferenciación social, competència entre partidos, etc.) provocan la 
formulación de respuestas (políticas sociales, políticas económicas, etc). 
El sistema de acción pública funciona, en efecto, como una caja negra 
cuya influencia sobre la polaridad necesidades-respuestas seria desdenable 
(Mitchell, Michell, 1969). 



1 . El nacimiento de una política pública 

Una cosa es cierta: las políticas públicas no se reducen a accidentes o ca- 
sualidades, ni a necesidades de las que puedan escapar las autoridades. Por 
ello es esencial estudiar su origen. 

La gènesis de las políticas públicas es, sin embargo, un erial apenas culti- 
vado. Tres visiones o clisés estorban nuestros modos de razonar e inducen a 
una visión a veces muy limitada del proceso de surgimiento. 



1.1. El ascenso democratico representattvo 



En este escenario, lo primero es lo que ocurre en la base, sobre el te- 
rreno: las necesidades de los habitantes, los problemas de tal o cual sec- 
tor. Estàs necesidades y estos problemas se ven como otros tantos dese- 
quilibrios que, cuando crecen, son objeto de procedimientos (iniciati- 
vas, elecciones, etc.) y de relevos cualificados, intermediarios políticos 
que, en nombre de sus mandantes, presionaràn sobre la autoridad públi- 
ca competente para que intervenga. En resumen, el nacimiento recuerda 
un proceso de ascenso a partir de demandas aisladas. Éstas son reagru- 
padas posteriormente por los grupos de interès y por los partidos, que se 
convierten en sus interpretes, interpelando a los màximos responsables 
gubernamentales de la Sociedad política. Cuando los intermediarios no 
bastan, la autoridad pública recurre a métodos de escucha: estudiós de 
necesidades, marketing, etc. Primero aparecen las necesidades, la ac- 
ción pública llega al final, lo que se asemeja mucho a una «robinsona- 
da» del sistema político, visión ingènua de la democràcia consensual y 
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transparente. Las necesidades ascienden y la autoridad pública està a la 
escucha. 



1.2. LA TIRANIA DE LA OFERTA 

Al contrario, en esta representación las necesidades vuelven a descender. 
Son las autoridades públicas quienes modelan las necesidades. La oferta gu- 
bemamental estructura y condiciona las necesidades de acción pública que 
experimenta la población. La gente quiere lo que se le da para consumir, y no 
quiere lo que se les rehúsa. En su versión «suave», este escenario muestra 
hasta qué punto los administrados terminan por aceptar como aspiraciones 
propias lps bienes y servicios que son capaces de ofrecerles los decisores pú- 
blicos. El tacto, però también la falta del mismo de los actores políticos y ad- 
ministrativos define lo que los administrados perciben o interpretan como 
«normal», eficaz y deseable. Por ejemplo, se resuelve el problema de la po- 
breza cuando la asistencia pública distribuye ayuda entre quienes ella clasifi- 
ca como pobres. En su versión «dura», este escenario desemboca en las hipò- 
tesis de manipulación, de violación deliberada de las masas. Así, gracias a los 
medios de comunicación y a través de la propaganda, una autoridad pública 
podrà convèncer a sus administrados de que ya no hay desposeídos en el 
país, y de que la lucha contra la pobreza ya no se impone, o al contrario, de 
que la pobreza es considerable, justificando una duplicación de las presta- 
ciones presupuestarías públicas. Lo de arriba condiciona lo de abajo, la vi- 
sión jerarquizada es reemplazada por un proceso descendente. Anàlisis 
como los propuestos por Bachrach y Baratz, se aproximan a este razona- 
miento por el lugar preeminente que conceden a un paràmetre: el deseo de 
la autoridad pública de mantener su poder (Bachrach, Baratz, 1970). Por 
esto, la autoridad querrà reforzar los valores sociopolíticos que legitiman su 
acción ante el pueblo, però evitarà tratar todo problema que no contribuya 
al mantenimiento de su poder. Esta estratègia cínica genera demandas y 
ofertas inofensivas para las autoridades en el poder. 
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Los conceptes de oferta y demanda son metamorfosis més o menos firuc- 
tíferas para el anàlisis. Saber cuàl de las dos, oferta o demanda, precede a la 
la otra, supone que cada termino del juego político y social està separado y 
claramente definido. Sin embargo, no es ése el caso. Més en concreto, la 
oferta y la demanda se determinan cada una a través del poder político, de 
sus mecanismos concretos y su simbologia. 



1.3. La ILUSIÓN NATALISTA 



Decir que una política pública nace es, a la vez, correcto y peligroso. El 
nacimiento puede significar que existen acontecimientos iniciales, identifica- 
bles en el tiempo y en el espacio, que impulsaren una secuencia de acciones e 
interacciones al termino de la cual surgiré una política pública. En cambio, 
nacimiento no significa necesariamente que una política pública nazca en el 
vacío, por el simple efecto de las demandas y las ofertas, de necesidades so- 
ciales y de respuestas públicas. Son posibles otros escenaríos. Una acción 
pública puede nacer porque una política pública ya existente, en el curso de 
su fase de ejecución o aun después de su terminación, plantea dificultades, 
encuentra obstéculos, modifica situaciones que llevan a la autoridad pública 
a intervenir nuevamente en otro aspecto, de otra manera, a través de fenóme- 
nos de efectos ligados. En otras palabras, las políticas públicas se alimentan 
en buena parte de sí mismas. No hay necesidad alguna de que se generen de 
manera casi esponténea, las unas al margen de las otras, por el único y exclu- 
sivo estimulo inicial de la oferta y la demanda. 

El interès manifestado por la fase «monte» de los procesos de deci- 
sión no es reciente. Ha sido, incluso, un tema clésico, en particular en el 
enfoque llamado de los «grupos de presión» (Meynaud, 1960). Según 
éste, la escena política es un lugar de enfrentamientos y negociaciones en- 
tre grupos de intereses, partidos, sindicatos, órganos económicos, asocia- 
ciones, etc. Fundamentalmente, cada grupo persigue su propio interès, re- 
flejado en sus demandas, declaraciones, alianzas. En síntesis, el enfoque 
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de los «grupos de presión» ha desvelado y desencantado, de forma muy 
oportuna la visión «idealista» del trabajo político, en especial, en las fases 
de deliberación y decisión. Bajo la tapadera del interès general y del go- 
bierno democrético, hormiguean los intereses sectoriales y los jugadores 
utilitaristas. No obstante, las limitaciones de este enfoque explican en parte 
su decadència después de algunos altos. Por una parte, según éste, la ley 
del grupo més fuerte es lo que modela esencialmente el surgimiento de las 
políticas. Por otra parte, se ponen en entredicho los procedimientos del tra- 
bajo político y el contenido de los problemas, ya sea porque no influyan el 
curso de la lucha en la jungla de los intereses, ya porque quedan simple- 
mente reducidos a variables dependientes, productos del «verdadero» jue- 
go político. 

Recientemente, aunque de manera tímida, los politólogos han tratado de 
comprender cómo emergen las políticas públicas. Para ello, se han planteado 
dos exigencias suplementarias: 

— Tender un puente entre el estudio de lo que sucede en el seno del «sis- 
tema político» y el estudio de lo que ocurre en de la «opinión pública», en 
sentido amplio. Esto significa especialmente que y& no se tomaré como ver- 
dad evangèlica que hay, por un lado, fenómenos puramente cognoscitivos y 
culturales en una población pasiva y marginada, y por otro lado, agentes acti- 
vos que hacen política en una arena especializada, en el centro. 

— Admitir, a titulo de hipòtesis que debe veríficarse, que en la Socie- 
dad existe una pluralidad de situaciones, de actores y de problemas. 
Corresponderé al analista constatar hasta qué punto esta pluralidad està efec- 
tivamente presente, si existen muchos escenaríos políticos, muchas jerarquías 
de problemas. Si no es el caso, la pluralidad se esfuma, el encadenamiento 
entre los actores y los problemas se vuelve tan fuerte que se Uega a una es- 
tructura monolítica y jeràrquica donde los més fuertes son siempre los més 
fuertes. 

También puede formularse otra versión de esta exigència metodològica. 
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La confusión y el malentendido son algo corriente en el surgimiento de las 
políticas públicas. La población siente una necesidad A, que la autoridad pú- 
blica interpreta como un problema de tipo B, al que se le darà una solución 
conveniente en una situación también distinta, la de tipo C. Por lo demàs, el 
poder no es necesariamente reducible a un juego de suma cero en el que lo 
que uno gane lo pierde el otro. El juego puede ser de suma positiva — todos 
los jugadores ganan, algunos mas que otros — o negativa: todos los jugadores 
pierden en el juego. 



2. Un aparato conceptual 

La construcción de un lenguaje conceptual original ha constituido un 
paso adelante decisivo para el surgimiento de las políticas públicas. En este 
aspecto es destacable el trabajo propuesto por Cobb y Elder (Cobb, Elder, 
1977). iQué impulsa pues a actuar a las autoridades públicas? 

Un primer concepto es el de agenda. 

La agenda se puede definir como «el conjunto de los problemas que ape- 
lan a un debaté publico, incluso a la intervención (activa) de las autoridades 
públicas legítimas» (Padioleau, 1982, p. 25). En otras palabras: una autoridad 
pública administra una agenda, mas o menos llena según las circunstancias. 
Hay que cuidarse de no confundir dicha agenda con una orden del dia o un 
programa. Una orden del dia es un momento institucionalizado que establece 
una lista de tratamiento de problemas. Un programa es una plataforma de in- 
tenciones destinada a llamar la atención de un publico (electoral, parlamenta- 
rio). La agenda, en cambio, designa un conjunto de problemas objeto de con- 
troversias públicas. Dichos problemas, cuya enumeración varia con el tiempo 
— la agenda deberí tenerlo en cuenta — , exigen la intervención de la autori- 
dad pública. Ello significa que todos los problemas posibles no se hallan 
contenidos al mismo tiempo en la agenda de la misma autoridad. Algunos fi- 
guran en ella y otros no. Nos hallamos, pues, frente a un mecanismo selecti- 
vo que deja pasar o no tal o cual problema. Lo que los políticos Uaman poner 
en la agenda o inscribir en la agenda, aparece como un mecanismo esencial 
en una sociedad política. 

Existen dos tipos principales de agendas. 

Una es la agenda institucional. Reúne los problemas que dependen fun- 
cionalmente o por consenso de la competència de la autoridad pública consi- 
derada. Así, la constitución de un Estado o los estatutos de una entidad local, t 
enumeran los problemas, institucionalizan su modo de emergència, el calen- 
dario y la orden del dia de los órganos políticos y administrativos competen- 
tes. El ejemplo clàsico es el presupuesto. Es anual, automatico, estandariza- 
do. Otros problemas pueden tener una naturaleza distinta, porque su emer- ' 
gencia puede no estar institucionalmente definida o no intervenir en forma 
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recurrente. De todas formas, los procedimientos establecidos por la norma o 
por la tradición codifkan el contenido y la programación de los problemas, 
el àmbito «natural» o consensual de la intervención pública. 

El otro tipo de agenda es la coyuntural o sistémica. Està constituida por 
problemas que, al contrario del primero, no pertenecen a la competència «ha- 
bitual» o «natural» de la autoridad pública. El ejemplo màs pura es el dere- 
cho a dar la vida, al menos en un país como Francia actualmente. A priori se 
trata de una libertad importante de los individuos y — con pocas excepcio- 
nes — únicamente de ellos, quedando excluida la intervención de toda autori- 
dad en la procreación. Ahora bien, con los recientes descubrimientos de la 
biologia, son posibles nuevas formas de procreación: bebès probeta, madres 
de alquiler o manipulaciones genéticas. El hecho es que hoy el Estado se 
preocupa por saber si debe o no actuar en la matèria, dictar las reglas de jue- 
go para limitar los compoitamientos que la aplicación de estàs técnicas ha 
hecho posible. 

Ambos tipos de agenda representan los ideales-tipo. En realidad, la fron- 
tera que los separa resulta mucho menos clara. También es fluctuante. Lo 
que, en definitiva, caracteriza la agenda es el grado de consenso o, al contra- 
rio, de conflicto que suscita el problema considerado. 

Casi siempre, el consenso no es total o unànime, y el conflicto no es ge- 
neral o irreductible. En realidad, nadie discute verdaderamente el principio 
de un presupuesto. En el polo opuesto, durante largos anos la guerra entre 
partidarios de la escuela laica, monopolio del Estado, y defensores de la es- 
cuda privada, hacía irreconciliables las posiciones antagórücas. No obstante, 
en la mayor parte de los casos un importante elemento de controvèrsia sub- 
siste en cuanto a la oportunidad para que la autoridad pública intervenga o no 
en la cuestión y cómo ha de hacerlo. 

El analista también se esfuerza en mostrar que la incorporación a la agen- 
da es un momento privilegiado del debaté, ya sea éste evidente — identifica- 
ble a través de las intervenciones, manifestaciones, tomas de posición públi- 
cas, etc. — o silencioso — distinguible por el hecho de que los actores o los 
grupos sociales no comparten, por ideologia, por interès, por tradición, los 
mismos valores en cuanto a lo deseable de la intervención pública — . El de- 
baté, la controvèrsia, traducen las divergencias de opinión, normas, intereses, 
percepciones y juicios cognoscitivos. Estàs divergencias atraviesan la opi- 
nión pública o, cuanto menos, los grupos y actores individuales que operan 
durante el proceso de incorporación a la agenda. 

Se llama desafio a todo problema en tomo al cual se produce un debaté o 
una controvèrsia que es objeto de valoraciones contrastadas. Un desafio no 
existe en sí mismo sinó en relación con los actores específicos que, la mayo- 
ría de las veces, son portadores de prioridades diferentes. La incorporación a 
la agenda se presenta, entonces, como un proceso de concurrència entre desa- 
fíos múltiples y entre jerarquías de prioridades heterogéneas. 



116 



LAS POLfTICAS PÚBUCAS 



El conflicto puede expresarse en términòs de intereses materiales, de pri- 
vilegios sociales, de influencia política, però se manifiesta también en clave 
normativa y cognoscitiva. Las representaciones de los fenómenos, el sentido 
y el significado que se da a los «hechos», varían de un medio a otro, e inclu- 
so en el tiempo. El ejemplo evidente es el del sentido dado a las estadísticas 
sobre desempleo: ^cuando el número de parados es considerado insostenible 
y exige una intervención pública? <,A partir de 2 millones, de 2,5 millones o 
de 3 millones? Lo «demasiado es demasiado» representa un umbral o un in- 
termitente cuyo sentido varia según los medios sociales y las coyunturas. 
Cada uno juzga según su pròpia vara si una cuestión es o no un problema. 

Frente a un conflicto, nadie es igual a los demàs. A este respecto, Cobb y 
Elder proponen diferenciar los grupos en términòs de capacidad para movili- 
zarse en tomo a los problemas. Se pueden distinguir así, en matèria de incor- 
poración a la agenda: 

i) Los actores propiamente dichos. Se movilizan social y políticamente 
a través de formas de participación y de organización (partidos, asociaciones, 
movimientos sociales, etc). Los màs activos constituyen los grupos de iden- 
tificarien. Los menos activos se erigen en grupos de atención en relación al 
problema. 

ii) Los públicos. Son espectadores. Los màs implicados e informados 
son los públicos interesados; los màs alejados o extrafios componen el publi- 
co en general. 

Todo esfuerzo tipológico tiene un valor relativo. Ello permite romper con 
la división tradicional entre nombres políticos, que hacen política, y el publi- 
co, que emite sus opiniones. En cada incorporación a la agenda, el analista 
debe aceptar la probabilidad de que la distribución entre actores y públicos 
sea específica, no idèntica de un problema a otro. Son numerosos los ejem- 
plos que muestran a los profesionales de la política, totalmente sobrepasados 
por las organizaciones o los movimientos militantes, convertirse en publico 
màs o menos interesado. Así sucedió cuando el gobiemo francès asumió, en 
1974-1975, la liberalización del IVG (interrupción voluntària del embarazo). 
La clase política quedo fuera de juego. Los actores principales eran el movi- 
miento feminista y sus portavoces, como Gisèle Halimi, y Giscard d'Estaing, 
nuevo presidente de la República. Pese a lo dicho, no habría que conduir que 
todo cambio radical, toda irrupción de nuevos desafíos, sobrepasa a los pro- 
fesionales de la política, gracias a la acción de los movimientos sociales que 
atraen a los medios de comunicación o alteran el orden publico. El conserva- 
durismo y el cambio no se distribuyen de forma tan esquemàtica entre ambos 
campos, el de los notables y el de la calle. 

El concepte de actor puede llevarse màs adelante. Se llega a hablar inclu- 
so de la existència de una política empresarial. A la manera de un empresa- > 
río que actua sobre el mercado económico, los individuos, grupos, movi- 
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mientos, coaliciones, movilizan los recursos en el mercado político y ponen 
en marcha estrategias para obligar a una autoridad pública a tomar en cuenta 
un nuevo «desafio». 

Bardach lo demostro a propósito de la política de salud mental adoptada 
por el Estado de Califòrnia entre 1964 y 1967 (Bardach, 1972). Un diputado 
republicano de la asamblea del Estado, Lanterman, hizo aprobar una ley que 
prohibia que los enfermos mentales juzgados fueran recluidos contra su vo- 
luntad en instituciones cerradas. Esta reforma liberal (basta entonces cada 
mes se internaban 1.000 personas) introdujo una política totalmente nueva de 
ayuda y tratamiento en medio «abierto». 

Dos tipos principales de empresarios políticos pueden identificarse a tra- 
vés de la literatura científica. 

El primero reúne grupos, medios o individuos que integren élites socia- 
les, culturales, económicas o políticas. Se trata de los grandes notables (par- 
lamentarios, jefes de partidos), las figures preeminentes de la economia y de 
la cultura y las personalidades del mundo sindical. 

El segundo tipo de empresarios políticos se encuentra en el seno de 
conjuntes màs difusos y anónimos. A menudo, el activismo y el número, 
la agitación y la radicalización son los elementos que suplen el dèficit de 
capital elitista, la falta de notoriedad, de influencia, los contactes para lle- 
gar a la autoridad pública. Surgen asociaciones especializadas que se es- 
tructuren en torno a una reivindicación. Éste fue el caso, por ejemplo, de 
las 16.000 asociaciones aparecidas en Francia a mediados de los setenta, 
para promover la defensa del medio ambiente frente a proyectos de obras 
públicas (autopistas, urbanismo, etc.) emprendidas por los poderes públi- 
cos locales y nacionales. Sin embargo, estos empresarios políticos espe- 
cializados en una causa pierden a menudo influencia y apoyos cuando la 
inclusión en la agenda deja de ser la fase crítica. Así, se encuentran mal 
parados cuando el «desafio» ha sido tornado en cuenta — total o parcial- 
mente — por la autoridad pública y se trata de ejecutar, de administrar las 
respuestas concretas. Otra faceta del empresario político reside en las or- 
ganizaciones plurifuncionales. Es el caso de ciertas confederaciones sindi- 
cales que, fuera de su plataforma reivindicativa tradicional, plantean a ve- 
ces «desafíos paralelos» (por ejemplo, la ayuda alimentaria al pueblo pola- 
co planteada por la CFDT). 

Un empresario político se moviliza en función de objetivos variados. 
Cobb y Elder, rompiendo con la estrechez de los paradigmas marxistas (el 
comportamiento refleja el interès de clase) y neoliberales (el comportamiento 
es, en principio, utilitarista o selfish, para retornar la expresión inglesa), re- 
cuerdan que estos objetivos revisten al menos cuatro tipos diferentes, y que 
cada uno de ellos induce un proceso de acción particular: 

i) El reajuste. Un medio particular siente, en un momento dado, que 
su situación, sus intereses, son tratados de manera desequilibrada, insatisfac- 
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tona para él. Ante ello, decide constituirse en empresarío político. Su objeti- 
vo consistirà en conseguir que su situación sea conegida por la autoridad pú- 
blica. El empresarío actua para sí mismo. 

ii) La explotación. El empresarío político actua para otros. Crístaliza, 
enuncia, amplifica un problema sentido de manera més o menos manifiesta 
por otro medio que no es el suyo. Lo toma a su cargo, lo convierte en su pro- 
blema y se identifica con él. Su objetivo, en este caso, es sacar provecho para 
sí mismo en tanto que empresarío político, por ejemplo, incorporando a su 
propio proyecto el reconocimiento de sus «defendidos». 

iii) La mejora. El empresarío político no saca ningún beneficio perso- 
nal del problema del cual se apodera, ni indirectamente (como beneficiario 
eventual), ni individualmente (como portavoz o abogado). Interviene en 
nombre del interès publico. Su objetivo consiste en evitar desequilibríos y 
amenazas perjudiciales para toda la colectividad, o hacer tríunfar una utopia 
por altruismo o por ideologia. 

iv) La reacción circunstancial. Este caso se caracteriza por la ausen- 
cia de empresarío político activo. En cierta manera, la inclusión en la agen- 
da de un «desafio» se impone por sí misma, por «accidente». Los aconteci- 
mientos exteriores ejercen una presión tal, que el «desafio» se incorpora 
«automàticamente» a la agenda. Una ilustración de lo anterior es el acci- 
dente automovilístico ocurrido en Beaune ene 1984 (cincuenta niftos que- 
mados vivos), que llevo a los poderes públicos a inscribir, con caràcter de 
urgència, en el orden del dia el problema de la seguridad en los transportes 
públicos de pasajeros. 



3. La fonnulación de los problemas 

^Cómo se generen los problemas que originan la intervención pública? 
Es conveniente distinguir dos estadios en el trabajo político: 

— uno concierne a la fase de definición de un problema, la fonnulación 
de las demandas; 

— el otro se refiere a las estrategias de respuesta desplegadas frente a 
las demandas. 

Esta distinción en dos fases no significa de forma necesaría que la pri- 
mera preceda cronológicamente a la segunda (lo que hemos llamado el peli- 
gro de la «robinsonada» democràtica). En efecto, es muy posible imaginar 
que preexiste una respuesta, seguida de una fase de fonnulación de la de- 
manda. 
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En su anàlisis de los «problemas sociales», Becker demuestra que la 
existència de un problema social procede de dos fuentes posibles: 

— las carencias objetivas de una sociedad; 

— però, ante todo, la decisión subjetiva de los que, en nombre de esta, 
califican dicho fenómeno de problema social (Becker, 1964). 

En efecto, el origen de una demanda social y de las necesidades que, su- 
puestamente, expresa esta demanda, se situa en la esfera política; esto signi- 
fica que las necesidades no se definen ni se enuncian con toda claridad. La 
visión de las necesidades es selectiva. 

^Existen necesidades en matèria de acción pública? 

Para una empresa privada, el críterio de la realidad de una necesidad en 
el mercado económico puede formularse así: es necesidad todo lo transfor- 
mable en demanda solvente. 

Un Servicio publico puede guiarse por este críterio. Se le pueden aplicar 
muchos sustitutos: 

— La necesidad normativa. La definen así terceras personas (expertos, 
políticos), de acuerdo con sus propios valores (profesionales o éticos), po- 
niéndose en el lugar del consumidor. 

— La necesidad sentida. Su expresión es indirecta: la población traduce 
su existència mediante sus deseos y motivaciones; conesponde a los espe- 
cialistas explicitar el aspecto latente de la necesidad. 

— La necesidad expresada: actos concretos traducen su existència (ac- 
tos de consumo, etc). 

— La necesidad comparativa: se genera cuando se compara entre ellas 
dos o varías situaciones sociales o geogràficas, en términos de nivel de Ser- 
vicio, y se utiliza una como indicador de los comportamientos futuros de 
los consumidores en las otras. 

El concepto de necesidad es delicado y hasta peligroso si esta se conci- 
be como una exigència en sí. Puede utilizarse teniendo presente que las ne- 
cesidades de tipo normativo son, en general, las més frecuentes. Los consu- 
midores o el publico hablan poco; en cambio, muchos otros actores sociales 
lo hacen en su nombre: el empresarío político, el abogado de una causa, el 
promotor de un interès social, y la misma autoridad pública afectada. 

Del mismo modo que no dispone de necesidades claramente expresadas, 
una autoridad pública tampoco tiene criteríos claros para determinar objeti- 
vos. Mientras que la empresa privada puede definir las escalas y los parà- 
metros de forma relativamente simple y unívoca (cifra de negocios, margen 
de utilidades, imagen de marca, etc.), para la autoridad pública esa defini- 
ción es mucho més compleja. De ahí la búsqueda de sustitutos que permitan 
definir estados orientativos; por ejemplo, el movimiento de los «indicadores 
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sociales» que fija indicadores de estados normativos (Cazes, 1970). Sin em- 
bargo, dichos indicadores son muy abstractos, ya que su traducción concre- 
ta es, a la vez, técnicamente difícil y delicada, desde el punto de vista nor- 
mativo. iCómo medir el nivel educativo de una población? <,Por medio del 
analfabetismo? No basta. <,Con el número de diplomas de ensefianza secun- 
daria? Tampoco es evidente. En resumen, ningún indicador social suscita el 
consenso necesario. Nadie ve los mismos hechos, porque cada cual tiene in- 
tereses divergentes. La experiència muestra que, en la pràctica, existen po- 
cos indicadores de estados que sean descriptivamente vàlidos. 

Otra perspectiva, màs antropològica, consiste en privilegiar el con- 
cepto de «problema publico» como palanca para la formulación de las 
agendas. Las acciones públicas son formas culturales, con su retòrica y 
sus ritos. 

Desde este punto de vista, un problema publico es una construcción so- 
cial, un hecho cultural que obedece a una estructura cognoscitiva y moral 
(Gusfield, 1981). Por una parte, en una sociedad existen creencias sobre las 
situaciones y los acontecimientos que dan nacimiento a un problema. Por 
otra, el aspecto moral se traduce en juicios que definen el acontecimiento 
como insoportable e inmoral y, por consiguiente, debe conducir a una ac- 
ción de cambio. Conocimiento y juicio moral se combinan para que un fe- 
nómeno se transforme en problema y en desafio. 

Un problema publico es socialmente asumido: se genera un proceso de 
responsabilización por parte de tal o cual segmento de la sociedad. Un gru- 
po determinado decide que un problema es acreedor a una intervención pú- 
blica porque dicho grupo tiene capacidad, autoridad para promoverlo como 
tal. Puede exigir una acción pública para «que se haga algo al respecto». 
Gusfield toma como ejemplo a este respecto el problema de la homosexua- 
lidad en Estados Unidos. Los psiquiatras han sido sus «propietarios», es 
decir, la autoridad a la que recurrían los otros grupos para obtener una defi- 
nición y soluciones, con lo que la homosexualidad se ha visto «psiquiatriza- 
da» como problema publico. Puede ocurrir, no obstante, que un grupo pier- 
da su estatuto de propiedad a favor de otras instituciones o medios. El 
problema publico tiene todas las posibilidades de verse redefinido en su es- 
tructura cognoscitiva y moral. De esta manera, la homosexualidad se con- 
virtió en una iniciativa cívica en manos de grupos que luchaban por la 
igualdad de derechos para las «minorías». 

Queda por comprender el contenido de la descripción y de la solución 
que se da al problema. El concepto de responsabilidad abarca dos sentidos. 
Uno es casual: £el acontecimiento A es responsdable del acontecimiento B? 
<,Cómo es posible el hecho B? Se situa en el universo de la creencia y del 
conocimiento. El otro sentido responde a la pregunta <,qué hacer respecto a 
B? Entramos en el àmbito de la responsabilidad política y moral: alguien 
debe hacer algo para que esto cambie, para que B no sea ya lo que era. El 
proceso entonces observable es revòlver «quién debe encargarse». El proce- 
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so observable es, por tanto, el de la decisión de {.quién debe asumir la res- 
ponsabilidad? 

«La estructura de los problemas públicos (...) es un escenario de conflic- 
tos en el que un conjunto de grupos y de instituciones, que incluyen a me- 
nudo los organismos públicos, compiten y luchan por la apropiación y la 
desapropiación, la aceptación de teorías causales y la fijación de la respon- 
sabilidad. Aquí conocimiento y política estan en contacte el uno con la 
otra» (Gusfield, 1981, p. IS). La defínición de un problema es un àmbito de 
controvèrsia. Si hay controvèrsia es porque: 

— Tal formulación concreta implica consecuencias juzgadas inacepta- 
bles para una o varias de las partes implicadas: pueden verse recortadas 
ciertas ventajas, se imponen obíigaciones. 

— Las partes se sienten afectadas ante un problema que pone en cues- 
tión principios fundamentales, valores absolutes; una espècie de combaté 
maniqueo entre el bien y el mal sin compromiso posible. Las posiciones 
son irreductibles, por lo que la formulación adopta un tono de guerra de 
religión. 

— Hay refuerzos exteriores que pueden movilizarse si uno o varios ac- 
tores públicos solicitan su apoyo. De aní una función preventiva del conflic- 
te, utilizada por los actores y los públicos que no estan dispuestos a aceptar 
la llegada de esos refuerzos. 

En general, es raro que la defínición inicial de un problema permanezca 
estable e invariable. Tiene todas las posibilidades de cambiar sobre la mar- 
cha, de reajustarse, de modificar su contenido y sus términos, porque esta 
defínición es en sí misma un desafio político mayor. <,Cómo se redefinen 
los problemas en el curso del proceso? 

Algunos actores recurren a estrategias de redefinición. El beneficio que 
esperan obtener puede consistir en ensanchar la base de los públicos afecta- 
dos, obtener el sostén y la movilización de nuevos grupos. Reformular el 
problema y la demanda de acción pública permite igualmente al empresario 
político modificar el reparto social, cambiando las discrepancias tradiciona- 
les que separen a los públicos interesados, o potencialmente favorables, de 
los públicos no interesados o perjudicados. Ampliar los actores y los públi- 
cos afectados constituye la estratègia de base. Por ello, tan a menudo, las 
fuerzas inicialmente presentes no tienen mucho que ver con las que se en- 
cuentran en la llegada. Mientras tanto, los jugadores han cambiado o am- 
pliado sus filas. Paralelamente, el problema ha cambiado también, cargàn- 
dose màs o menos de controversias. 

íEn qué condiciones un problema afecta a un publico màs extenso? 
Cobb y Elder enumeren cinco paràmetres que aumentan esta probabilidad: 

— La ambigüedad de la defínición del problema. Debe ser ambiguo. 
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audible para muchas «longitudes de onda»; facilitar, con su vaguedad, mu- 
chas posibilidades de acceso, un rastrillaje ancho, y alianzas amplias. 

— Su simplicidad. El problema debe ser enunciado en términos sim- 
ples, no complejos. 

— Su persistència en el tiempo. El problema gana si no es definido en 
un espacio efímero, demasiado momenténeo, sinó al contrario, en uno rela- 
tivamente persistente, inscribiéndolo en la duración. 

— Su novedad. Un problema nuevo, sin historia, «engancha» mucho 
més que un tema recurrente, que arrastra una experiència pasada, en la cual 
ya ha sido expuesto el objetivo buscado. 

— El caràcter imperfecte del problema. Los públicos se muestran mu- 
cho més sensibles a inkiativas que adolecen de anomalías e imperfeccio- 
nes, que a causas demasiado bien «pulidas» y desmenuzadas. 

La reformulación de un conflicto, de un problema, se despüega muy a 
menudo en el terreno de los símbolos. Por símbolos entendemos aquí los va- 
lores y las normas emocionalmente movilizadoras, porque son compartídas 
extensamente por ciertos medios. Así, los empresarios polfticos saben muy 
bien apelar en el momento oportuno a símbolos tales como el interès general 
del país, el porvenir de la economia nacional o la justícia social; temas o pro- 
bleir.as tan localistas y partículares como la obtención de subvenciones pú- 
blicas para las estaciones de esquí, en caso de falta de nieve, o la presencia 
de un mecénico-piloto en las cabinas de los nuevos Airbus de Air Inter. 

Se cometería un error si se rebajaran tales estrategias al nivel de las 
précticas demagógicas, viejos artificiós que sirven para racionalizar el cor- 
porativismo inconfesable. De hecho, proceden de una reformulación por 
medio de la movilización de valores a fin de induir públicos més extensos 
en el juego. Hablaremos entonces de estratègia de globalización. Cuanto 
més se transforme un problema en un tema de resonancia emocional, més 
se acentuaré su credibilidad y més importantes serén los públicos que pres- 
ten su apoyo. La condición necesaria para que este «encadenamiento» sim- 
bólico («nosotros es también vosotros») consiga cambiar las relaciones de 
fuerza, depende del hecho de que amplias fracciones de la población se ma- 
nifiesten sensibles a los valores invocados. Una muestra viene dada por la 
relativa simpatia que ha suscitado el movimiento estudiantil durante las ma- 
nifestaciones de diciembre de 1986 contra el proyecto de ley llamado 
Devaquet entre los padres burgueses cuyos hijos desfilaban en las calles. 
A la inversa, puede haber pérdida de credibilidad; por ejemplo, el argumen- 
to del «mantenimiento del poder de compra», menos movilizador al final de 
la dècada de 1980 que diez anos antes. Por otra parte, un martiüo no puede 
servir para matar una mosca. Si el referente simbólico es demasiado intenso 
en relación con un problema cuya evidencia no ha sido establecida, el capi- 
tal movilizado se despilfarraré. Igualmente, a una ampliación fuerte no le 
bastan los símbolos débiles: la ampliación del publico no seguiré. 
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Los medios de información desempefian un papel absolutamente pri- 
mordial en el proceso de aceleración o atenuación de un desafio, de desmo- 
vüización o ampliación de los públicos demandantes. Los empresanos en 
busca de acción pública pueden utilizar los medios de comunicación de di- 
versas maneras. Una es despertar la sensibilidad de un publico més amplio, 
llamar su atención. Otra, més brutal, consiste en «provocar un aconteci- 
miento», por ejemplo, forzando a un grupo a entrar en escena, interpeléndo- 
lo. Los medios de comunicación tambièn pueden volverse contra las estra- 
tegias de los empresarios políticos, induciendo efectes que, al contrario, di- 
suadan a los públicos potenciales de sentirse afectados. 



4. La indusion en la agenda 

El acceso a la agenda no es libre o neutró. El control de este acceso pro- 
vee un recurso político dedsivo a quien lo detenta. Se ven aparecer verda- 
deros «guardianes» de la agenda. Su función consiste en reducir la presión 
cuando crece demasiado, negociar una demanda, hacer aceptable la presión, 
formalizarla, lograr que se la tome en cuenta según los códigos admitidos. 
Tratar o no tal informe, el orden mismo de discusión de las cuestiones, 
cuando no su formulación, son otros tantes obstéculos posibles a la circula- 
ción de los desafíos. En términos de agenda coyuntural, se imagina fàcil- 
mente el potencial de influencia de que puede disponer la prensa, por ejem- 
plo, dedicando la portada a un problema o, al contrario, silenciando el tema 
en sus coíumnas. El control de la agenda ha suscitado una sèrie de trabajos 
sobre el funcionamiento de los órganos legislativos, en particular en 
Estados Unidos (Bendor, Moe, 1986; Romer, Rosenthal, 1978). En cambio, 
sigue siendo un tema préctícamente virgen en los países europeos. 



4.1. Las condiciones 

Cobb y Elder definen las condiciones necesarias y suficientes para que 
un tema o un problema sea incluido en una agenda gubernamental. 
Distinguen tres casos: 

i) El tema o el problema debe ser competència de las autoridades pú- 
blicas en general, o de una autoridad pública particular. La competència no 
debe ser aquí interpretada en su sentido puramente jurídico o institucional, 
sinó en una perspectiva més amplia. La acción política a veces observable 
en el momento de la inclusión en agenda, consiste precisamente en poner en 
tela de juicio la cartera de las tareas que competen a la autoridad pública. 
Ciertos actores desean que se incluyan nuevas tareas: por ejemplo, legislar 
en matèria de procreación. Otros quieren limitarlas, por ejemplo, desregu- 



1/4 



LAS POÜnCAS PÚBUCAS 



lando el transporto aéreo o privatizando las empresas. La competència de una 
autoridad pública es extensible o limitable, y la fonnalización jurídica de las 
carteras de actividades no hace mas que traducir mas o menos adecuadamente 
las presiones políticas. Competència significa aquí que la autoridad pública es 
percibida o se percibe a sí misma como capaz de prestar atención. 

En este estadio, el analista deberà estar atento a un punto importante. La 
capacidad de atención y de escucha gubernamental no significa que la auto- 
ridad pública deba actuar. La atención es, en todo caso, susceptible de de- 
sembocar en la no acción, y esto por diversas razones. Así, para la autoridad 
pública, el simple hecho de prestar atención a un «desafio» — por ejemplo, 
una declaración a la televisión para senalar que se ocuparé del tema — tiene 
valor de gesto políticamente significativo. <,Lo importante no era mostrar 
que la autoridad pública se ocupa del problema, que no es ni sorda ni insen- 
sible? En el fondo, poco importa que se origine una acción. Èn su versión 
màs maquiavélica, esta estratègia consiste en echar tierra sobre un «desa- 
fio», ahogàndolo en procedimientos, dejàndolo para mas adelante, confiàn- 
dolo a grupos de expertos encargados de desbrozarlo. 

ii) Otra condición de inclusión en la agenda nos lleva nuevamente a 
recordar que un «desafio» es objeto de percepciones problemàticas, que lo 
definen como merecedor de la atención pública. Esta situación, presente o 
futura, se percibe como insatisfactoria. Aparecen diferencias entre lo que es 
y lo que debería ser. Estàs diferencias son lo suficientemente acentuadas, en 
la percepción que se tiene de ellas, como para que la situación resulte ina- 
ceptable y se exija la acción política. La conciencia de esta situación es asu- 
mida por los actores políticos o por otros medios. 

iii) Por ultimo, este problema y el que puede constituir deben ser 
abordables en términos de atención pública. Dicho de otra manera, toda 
demanda debe ser codificada, traducida a un lenguaje adecuado para que 
la autoridad pública pueda escucharla o tratarla. En cierta manera, se poli- 
tiza publicitindose. En efecto, abundan los problemas llamados de Socie- 
dad, y cada individuo o grapo tiene una demanda por satisfacer que mere- 
ce atención. Sin embargo, hace falta plantear el problema y ser capaz de 
formular la demanda en los términos de la acción política y pública. El 
conocimiento de este código constituye un capital cultural para quienes lo 
poseen: saber a qué puertas llamar, por quién ser escuchado, cómo formu- 
lar la demanda para que sea audible (técnicamente, en términos de interès, 
ideológicamente) y en qué momento. El manejo de este capital explica 
ampliamente la extrema popularidad de que gozan, en particular en el me- 
dio rural, algunos electos como los alcaldes. Entre la población que tiene 
demandas planteadas y los servicios públicos (Educación, Impuestos, 
Tesoro, Ejército, Correos y Telégrafos, Teléfonos, EDF), que parecen leja- 
nos e inaccesibles, el electo sirve de intermediario, tanto màs eficaz cuan- 
to que domina el código que permite el intercambio de anulaciones y de 
favores (Thcenig, 1975). 
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Para que un problema se incluya en una agenda coyuntural, los actores 
deben dominarlo. Sin embargo, no es suficiente que los empresarios políti- 
cos se activen ante los guardianes de la agenda: otros factores permiten ace- 
lerar la inclusión. 

Pot una parte, a menudo los empresarios políticos parecen amenazado- 
res a los ojos de la clase política y de las autoridades públicas, que se sien- 
ten acusadas y criticadas. Frente a ellas, los empresarios políticos practican 
una tàctica de chantaje. Se presentan como los mensajeros o los intermedia- 
rios sin los cuales no podrí encontrarse a tiempo ninguna solución razona- 
ble. Quieren salvar el orden establecido antes de que sea demasiado tarde. 
«Después de mi, el diluvio; yo no respondo de nada si...»: su chantaje es 
alusivo. Quieren arrancar algo al mismo tiempo que ofrecer una solución a 
la autoridad pública. 

La aceleración resulta también del hecho de que los grupos interesa- 
dos, si no se sitúan en primera línea como militantes activos, actúan en 
todo caso en el mismo sentido que los grupos identificados totalmente con 
el tema. Pesan, en efecto, con un peso silencioso però real, por su capaci- 
dad de represàlia màs o menos directa en el tiempo. Es clàsica, en este as- 
pecto, la amenaza de «votar mal» en las próximas elecciones, amenaza su- 
mamente anticipada por los gobemantes, de manera a veces incluso exa- 
gerada en relación con las probabilidades reales de que tales amenazas se 
cumplan. 



4.2. Las respuestas 

Una autoridad pública dispone de una variedad de respuestas frente a 
una demanda incluida en la agenda. 

Puede rechazar la inclusión del «desafio». Tiene abierta la opción de un 
rechazo total o, al contrario, de una tàctica màs indirecta de corrupción. 
Puede actuar sobre el mismo problema: desactivàndolo, bloqueàndolo, to- 
màndolo a broma, etc. Su acción también se puede desplazar hacia los em- 
presarios políticos y los grupos (de identificación y de atención) evitando 
parecer que adopta una posición sobre el problema propiamente dicho: de- 
sacreditando a los líderes, sobrepasàndolos para dirigirse directamente a los 
grupos, exacerbando las rivalidades internas, etc. 

La otra alternativa es responder a la demanda favorablemente, en princi- 
pio, però según grados muy distintos. 

La autoridad pública muestra una atención positiva, modula tàcticamen- 
te su acción concreta. Así, puede: 

— mandar una serial simbòlica. Por ejemplo, recibir y escuchar a una 
delegación, prestando un oído atento a los argumentos de los empresarios 
políticos; 
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— invocar un imponderable que le permita escapar a la acción. Por 
ejemplo, declararà que està dispuesta a actuar y ayudar, però que se lo impi- 
den razones de fuerza mayor, 

— postergar el examen del problema. Así, la creación de comisiones de 
expertos es un medio clàsico para retrasar los plazos; 

— establecer un procedimiento para el tratamiento del problema, però 
sin compromiso en cuanto al contenido. La puesta en marcha de un servicio 
especializado al que se confia la definición de procedimientos específicos 
constituye una ilustración de lo anterior, 

— reglamentar una pequefia parte del problema que tenga un valor sim- 
bólico, però sin atacar verdaderamente el fondo. Por ejemplo, conoeder una 
subvención excepcional para Navidad a los desempleados en lugar de reco- 
nocerles unos derechos; 

— tomar en cuenta la demanda en su conjunto; 

— anticiparse al surgimiento de la demanda, sin esperar a que se desa- 
rrolle a través de otros empresarios políticos. 

La oferta que una autoridad pública dirige a las demandas de atención 
responde a otras características particulares. 

En general, tras una larga demora, genera un servicio o un producte 
Inmediatamente, el publico es incompetente: para juzgar su posible calidad 
(falta de comparación posible, porque està adaptada por expertos, que defi- 
nen su caràcter operacional y los criterios de éxito-fracaso — en educación o 
salud — , etc.), para anticipar su contenido concreto y técnico y las altemati- 
vas posibles; para proyectarse hacia el futuro, tal como serà afectado por el 
cambio inducido por la acción pública. La respuesta pública reviste, por otra 
parte, un aspecto que es una respuesta no a un problema aislado, sinó a una 
clase de situaciones idénticas. El equipamiento colectivo, por ejemplo, està 
para satisfacer a mucha gente, però a nadie en particular. El bien o el servi- 
cio son complejos por naturaleza; estan comprometidos entre los medios es- 
pecíficos y los objetivos generales. 

Sin embargo, la oferta encubre también algo mas que un servicio o un 
producte Une, simbòlica, emocional y políticamente al consumidor o a los 
administrados a la autoridad pública que dispensa una «solución». Este as- 
pecto de las cosas es esencial ya que, mas allà del consumo o de la presta- 
ción, la acción pública està marcada por un imperativo de legitimidad 
(Laufer, Burlaud, 1980). Este imperativo es particularmente fuerte en el seno 
de las entidades locales. Se trata, para ellas, de justificar su acción conven- 
ciendo a sus públicos. De ahí el recurso a los criterios de justícia, equidad y 
eficàcia. Los públicos a los que se apunta no son necesariamente los mismos 
que los consumidores potenciales; a menudo son muy diferentes: los electo- 
res, los adversarios, etc. Legitimar consiste, en este caso, en tratar de dirigir 
las fuerzas conflictivas que rodean a la autoridad pública. 
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i,Por qué el contexto social y político en el que se mueve una autondad 
gubernamental tiende tanto a las controversias y los conflictos? <,Por qué no 
puede gobernar por consenso? Existen dos razones al menos: 

— el entomo es social y económicamente heterogéneo, por sus intere- 

ses y sus valores; 

— con sus intervenciones, la autoridad pública modifica — o cree que 
puede hacerlo— el equilibrio, la naturaleza y el juego de los intereses. 

A partir de la formación de su agenda, la autoridad pública se ve impul- 
sada a utilizar medios concretos, però también y sobre todo, simbólicos, 
para responder y administrar el caràcter potencialmente conflictivo de las 
demandas que recibe. Busca educar a los públicos, sobrepasar a los empre- 
sarios políticos, desactivar las oposiciones y codificar las críticas y las apro- 
baciones. La comunicación política, que utiliza abundantemente los medios 
de comunicación, prolonga en este sentido las técnicas màs clàsicas me- 
diante las cuales el Estado y quienes lo gobiernan pesan sobre la política, no 
solo proveyendo bienes y servicios públicos, sinó tratando de modelar las 
aspiraciones de sus administrados, su contenido y la manera de traducirlos 
en términos de controversias políticas. 
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Fiuralismo, 
pluralismo reformado 

y neopluralismol713 



EI papel de los grupos de presiÓL 
en la elaboración de polítícas 

Martin J. Smith 



Los críticos del pluralismo han sido rechazados con frecuencia 
por pluralistas que sostienen que sus críticas o bien han atacado 
a una caricatura del pluralismo o bien lo han definido de ma- 
nera tan vaga que resulta difícil criticarlo con certeza '. Es cier- 
to que el objeto del debaté ha sido a menudo un tosco estereo- 
tipo del pluralismo, en Iugar de los verdaderos argumentos de 
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los pluralistas. Por ello. el objetivo de este articulo consiste en 
presentar la defínición del «mejor ejemplo» de pluralismo y de- 
mostrar que incluso en relación con los modelos mas refïnados 
de pluralismo perseveran los mismos problemas. El articulo exa- 
minarà también los intentos de los pluralistas de sortear a sus 
críticos y evaluarà si han tenido éxito en esa labor. Se demos- 
trarà que las recientes adaptaciones del pluralismo han traído 
consigo muchos avances útiles, però que todavía caben nuevas 
mejoras. 



MODELOS DE PLURALISMO 

No hay duda de que muchos críticos del pluralismo han atacado 
a un modelo tosco del mismo; sin tener en cuenta las sutilezas 
que existen en la teoria pluralista actual y en su aplicación em- 
pírica. Se ha dicho que los pluralistas consideran a los grupos 
de interès como si todos tuvieran la misma influencia, que el 
acceso al Estado està siempre abierto y que el Estado es neutral 
en sus relaciones con esos grupos de interès 2 . Sin embargo, al 
examinar lo que los pensadores pluralistas han dicho. realmente 
queda claro que el pluralismo tiene una comprensión màs com- 
pleja de las relaciones entre el gobierno y los grupos de presión, 
Aunque no exista una única teoria pluralista, es posible reunir 
distintos cabos para definir las características bàsicas del plura- 
lismo. Desde luego, la mayoría de los pluralistas atribuirían a 
los grupos de presión un papel central en el proceso político. 
Los pluralistas creen que los grupos poseen «cantidades signifi- 
cativas de poder» y que por ello son importantes en la determi- 
nación de los resultados políticos 3 . Aunque la mayoría de los 
pluralistas rechazaría la opinión de Bentley y Latliam de que 
cuando se explican los grupos yà està todo explicado, aún con- 
sideran a los grupos como uno de los principales centros de 
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atención de la conducta política 4 . Su importància es tal que los 
grupos grandes y pequenos pueden vetar a menudo la política 
gubernamental. 

A pesar de ias acusaciones de muchos críticos, los pluralistas 
no consideran que todos los grupos de presión tengan el mismo 
acceso al proceso político 5 . Incluso el pluralista arquetípico, 
Truman, aceptaba que se pueden desarrollar «relaciones insti- 
tucionalizadas entre una unidad gubernamental y sus grupos de 
interès concurrentes» 6 . Una vez establecidas, las relaciones im- 
piden a grupos exteriores tener acceso al proceso poiítico 7 . En 
otras palabras, los pluralistas aceptan que las relaciones entre 
los grupos de interès y las agencias gubernamentales pueden 
llegar a ser muy estrechas y exclusivas 8 . En consecuencia. Ecks- 
tein descubrió en su estudio de la Asociación de Médicos Bri- 
tànica, la BMA, que: 

La política de la medicina en Gran Bretana consiste sobre todo en 
relaciones entre el Ministro de Salud y los dirigentes y funcionarios de 
la BMA, que forman una cerrada red de relaciones en la que otras panes 
(el Ministerio de Hacienda, el Gabinete, los Colegios Reales, la opi- 
nión pública de la profesión mèdica como un todo) solo se inmiscuyen 
ocasionalmente 9 . 

Los pluralistas no esperan una afluència libre de grupos e 
ideas a las arenas políticas, ni consideran que todos los grupos 
tengan el mismo acceso y poder 10 . 



4 H. Eckstein, «Group Theory and the Comparative Study of Pressure 
Groups». en H. Eckstein y D. E. Apter (comps.). Comparative Polítics, Nueva 
York: Free Press, 1963, p. 392; R. Kimber y J. J. Richardson. «Introduction», 
en R. Kimber y J. J. Richardson (comps.), Pressure Groups in Britain, Londres: 
Dent. 1974, p. 10. 

5 G. Alderman, Pressure Groups and Government in Great Britain, Nueva 
York: Longman, 1984, p. 125. 

6 D. Truman, op. cit., p. 10. 

7 Ibid., p. 354. 

* S. E. Finer. Anonymous Empire, Londres: Pall Mall Press. 1966, p. 222; 
G. Alderman, op. cit., p. 135. 

9 H. Eckstein, Pressure Group Polítics, Londres: George Alien and Unwin, 
1960, p. 78. 

10 P. Q. Hirst, «Retrieving Pluralism», en W. Outhwaite y M. Mulkay 
(comps.). Social Theory and Social Criticism, Oxford: Basil Blackwell. 1987, 
p. 156; A. G. Jordan, «Pluralistic Corporatism and Corporate Pluralism». op. 
cit.. p. 143 
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Esto ha llevado a los pluralistas a rechazar el modelo cor- 
poratista, pues sostienen que el pluralismo puede dar cuenta de 
las àreas de política en las que existen relaciones bilaterales muy 
estrechas entre el gobierno "y los grupòs de interès ". Jordan 
hablà de la institucionalización del pluralismo allí donde la con- 
sulta con los grupos de presión està formalizada en el proceso 
político 12 . Del mismo modo, Kelso propone el termino «plura- 
lismo corporativo» allí donde los grupos de interès capturan al 
gobierno. se estrecha la dimensión de la arena política y existe 
un acuerdo tàcito enlre los grupos de interès para no competir 
entre ellos ' 3 . Como resultado de ello Cox afirma que: 

Mostrar que exisien inlereses especiales que determinan la oferta de 
viviendas, el bienestar, la defensa y la agricultura no es una refutación 
del marco pluralista. Para refutar el marco pluralista habría que de- 
mostrar que la gran mayoría de las políticas realizadas por el Estado 
estaban configuradas por los mismos intereses todo o la mayor parte 
del tiempo l4 . 

La mayoría de los pluralistas estan de acuerdo en que el 
poder de un grupo de presión depende del nivel de sus recursos 
y que la variación en los recursos conduce a menudo a que un 
grupo tenga mayor acceso que otro. Truman considera que el 
acceso se ve afectado por la posición social del grupo, el grado 
en que està organizado y las capacidades y cualificaciones de 
sus dirigentes 15 . Los pluralistas también acentúan la importàn- 
cia del tamarïo de la organización; el nivel de las finanzas y el 
grado de moyilización 16 . Ademàs, el éxito de un grupo de pre- 
sión depende de su legitimidad y de «la estructura del proceso 
de toma de decisiones» ,7 . 

Es otro error afirmar que los pluralistas no tienen en cuenta 
la importància de los recursos económicos. Truman acepta que 




". A. Cox. op. cii., p. 301; A. G. Jordan, «Iron Triangles», op. cit.. 
pp. 112-113: R. M. Manin, op. cit.. pp. 99-100. 

- A. G. Jordan, «Iron Triangles», op. cit., p. 112: idem. «Corporate Plu- 
ralism». op. cit., p. 145. 

W. A. Kelso. American Democràtic Theory: Pluraliím and its Crítics. 
Connecticut: Greenwood Press. 1978. 

A. Cox. «The Old and New Testaments of Corporalism». op. cit., p. 301. 
" D. Truman, op. cit., pp. 267-269. 

16 H. Eckstein. op. cit., p. 32: S. 2. Finer, op. cit.. p. 122. 

17 H. Eckstein. op. cii.. p. 16. 
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las empresas gozan de una «posición favorecida en el marco del 
mito convencional» y, como Lindblom, reconoce que: 

La posición privilegiada de los grupos de «empresas» es fomentada por 
la existència de un sistema económico en el cual la confianza de los 
hombres de negocios y las expectativas de beneficio son de crucial 
importància para la salud de la economia ts . 

Así pues, los pluralistas aceptan que las empresas ejercen 
considerable influencia sobre la economia y eJ sistema político 
y, en ese sentido, parecería que admiten una conexión entre el 
poder económico y el político 19 . Sin embargo, como veremos, 
matizan enormemente esta posición. 

Del mismo modo, es necesario rechazar la opinión de que 
los pluralistas consideran neutral el Estado 20 . Truman creia que 
el presidente, al tener que ser accesible a todos los intereses, 
mantenia cierta independència 21 . Sin embargo, los grupos que 
proporcionan su apoyo al presidente, y de los que él es miem- 
bro, tendràn ventajas 22 . Ademàs, afirma que los acuerdos es- 
tructurales formales rara vez son neutrales porque «perjudican 
algunos esfuerzos y favorecen otros» 23 . _Para_lps pluralistas, el 
Estado es, en un sentido poulantziano, la condensarien de las 
fuerzas de los grupos; no ocupa la arena però refleja las pre- 
sïones que se ejercen sobre ella. Esas presiones no proceden 
solo de los grupos sinó también del partido, el electorado y la 
burocràcia. 

Otra faceta importante para los pluralistas es la existència 
de cierto consenso en el que operan los grupos políticos. Tru- 
man llama a eslo las reglas del juego que establecen las pautas 
esperadas del gobierno y de los grupos 24 . Los grupos que no 



18 D. Truman. op. cit.. p. 225. 

19 S. E. Finer. op. cit., p. 27; A. G. Jordan y J. J. Richardson. Government 
and Pressure Croups in Britain, Oxford: Clarendon Press. 1987. p. 81; D. Vo- 
gel. «Política! Science and the Study of Corporate Power: A Dissent from the 
Conventional Wisdom», British Journal of Political Science. 17. 1987. 
pp. 395-408. 

20 R. M. Manin, op. cit.. p. 94. 
11 D. Truman. op. cit.. p. 400. 

22 Ibid., p. 399. 

23 Ibid., p. 322. 

24 Ibid.. pp. ?48-349. 
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aceptan esas reglas no tendràn garantizado el acceso, lo que 
conduce a Truman a aceptar que esas reglas pueden dar ventaja 
a ciertos grupos 2S . La mayoría de los grupos actúan dentro del 
consenso, y la falta de actividad política demuestra la aceptación 
total del mismo por parte de la población en general 26 . 

La descrípción anterior del pluralismo podria parecer poco 
usual por el hecho de que parece reconocer el poder empresa- 
rial; los problemas del acceso al proceso polit ico; un Estado que 
no es neutral sinó que puede favorecer a ciertos grupos; y las 
reglas del juego que podrían favorecer a algunos grupos frente 
a otros. Sin embargo, los pluralistas sostienen que existen cier- 
tas restricciones para asegurar que el poder no se concentre en 
manos de unos pocos grupos. 

Los pluralistas ven dos tipos de limitaciones — extemas e 
intemas — al peligro de grupos de presión poderosos. Las limi- 
taciones extemas existen en la forma de poderes que se contra- 
rrestan 27 . Los pluralistas consideran que, normaimente, la exis- 
tència de un grupo es equilibrada por la de un contragnipo 
alternativo 28 . Así por ejemplo, en el caso del problema del 
abono, el desarrollo de un grupo de presión proabortista con- 
dujo a la creación de un lobby antiabortista 29 . Incluso si no 
surgen grupos que se contrarrestan, los grupos poderosos son 
también controlados extemamente por la existència de grupos 
potenciales. Truman sugirió que existen grupos que comparten 
intereses però no llegan realmente a organizarse x . Sin embar- 
go, esos grupos podrían llegar a organizarse si un grupo domi- 
nante amenazara lo suficiente sus intereses. Esa amenaza ase- 
gura que los dirigentes políticos tomen nota de sus intereses sin 
que los grupos potenciales tomen parte en la acción política 3I . 



25 Ibid.. p. 349. 

M H. Eckstein, op. cit., p. 32: R. A. Dahl. Who Governs?, New Haven: 
Yale University Press, 1961, p. 84; N. Polsby. «How to Smdy Community Po- 
wer: The PluraJisl Allemative». Journal of Polítics, 22, 1960. p. 480; D. Held. 
Models of Democracy. Oxford: Polity Press. 1987, p. 192. 

J. K. Galbraith, American Capitalism, Harmondsworth: Penguin, 1963, 
p. 125 [El capitalismo americano, Barcelona, Ariel, 1972]. 

21 B. Smith, op. cit., p. 63. 

D. Marsh y J. Chambers, Abonion Polilics, Londres: Junction Books. 
1981. 

30 D. Truman. op. dl., p. 34. 

31 Ibid.. p. 397, 
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Ademàs, la gente pertenece a múltiples grupos desorganizados 
que sirven de contrapeso al sistema político, y esos grupos seran 
«dominantes con suficiente frecuencia [...] de forma que [...] 
tanto la actividad como los métodos de los grupos de interès 
organizados se mantengan dentro de unos limites amplios» 32 . 
Para Truman la noción de juego limpio està representada 
por «los grupos desorganizados y potenciales», cuyos intereses 
se tienen normaimente en cuenta y, por ello, no necesitan de 
«expresiones organizadas, excepto cuando esas necesidades son 
violadas flagrantemente» 33 . La teoria pluralista admite general- 
mente que el gobiemo tendra en cuenta los intereses no orga- 
nizados. El hecho de tener que conseguir la reelección es la 
motivación principal de los gobiemos para tener en cuenta a los 
grupos desorganizados 34 . Finer afirma que es deber del gobier- 
no tener en cuenta las contraexigencias de los grupos, estén o 
no representados 35 . En última instància, si los gobiernos no 
atienden las quejas de los grupos desorganizados existe el peli- 
gro de que se rompa el consenso político, en la medida en que 
distintos grupos desatendidos vean que el sistema político no 
sirve a sus intereses 36 . 

Los controles internos son un importante contrapeso que 
existe en el seno del gobiemo. Aunque un departamento pueda 
desarrollar una relación estrecha con un grupo de presión, aún 
conserva relaciones amplias y «tiene que prestar oídos a todas 
las organizaciones interesadas» 37 . Los gobiemos necesitan un 
amplio apoyo para ser reelegidos y por ello tienen que atender 
a muchos grupos 38 . Incluso si un departamento no presta gran 
atención a otros intereses, las opiniones de estos estaran repre- 
sentadas «por el hecho de que otros departamentos también 
tienen controles y tienen sus correspondientes opiniones depar- 
tamentals diferentes». Esto ha llevado a Wilson a hablar de 
«pluralismo Whitehall» 39 . Este autor afirma que a pesar de las 



32 Ibid.. p. 519. 

33 Ibid., p. 448. 

S. E. Beer. Modern Briíish Polilics, Londres: Faber. 1982. 
35 S. E. Finer. op. cii., p. 128. 

34 Ibid., p. 108. 
37 Ibid., p. 102. 
34 Ibid., p. 104. 

G. Wilson. Special Imeresis and Policy Making, Chichester: Wiley. 1977. 
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estrechas relaciones entre el National Fariners' Union y el Mi- 
nisterio de Agricultura, aún existiria pluralismo debido a la dis- 
cusión de la política agrícola en el Gabinete y en los comitès 
del Gabinete. Este sistema permitía a otros departamentos pre- 
sentar los intereses no agrícolas. Por ello, el mismo sistema de 
gobiemo prevé la representación de una pluralidad de intereses, 
lo cual impide una relación clientelista que conduzca al mono- 
polio en un àrea de política pública. 

Esos controles impiden que las empresas se aprovechen de 
sus recursos extras. Truman sostiene que los grupos de empre- 
sas se enfrentan al problema de la cohesión interna, lo que da 
lugar a «diferencias significativas en el poder político y econó- 
mico» * . Dahl descubrió una sèrie de restricciones al poder 
de los notables económicos: eran pocos, a menudo no estaban de 
acuerdo, la autoridad de las empresas se limitaba a las empresas 
y solo participaban en otras políticas de manera marginal 4I . 
Como resultado de ello, los notables económicos no tenían ma- 
yor peso que otros grupos a la hora de influir en el sistema 
político. También niega Finer que la riqueza proporcione a los 
grupos recursos extras frente a los grupos pobres, porque «exis- 
ten formas muy efectivas para que las asociaciones pobres 
fluyan en la política pública» 4 -. 

El resultado de estàs limitaciones es la principal caracterís- 
tica distintiva del pluralismo: la dispersión del poder en las so- 
ciedades industriales modernas. La misma complejidad e inter- 
dependència de la sociedad, combinada con un sistema político 
abierto a muchos intereses, conduce al pluralismo 43 . Ademàs, 
aunque los recursos no se dividen de igual manera, los que ca- 
recen de un recurso, como el dinero, cuentan a menudo con 
otro altemativo: por ejemplo, los votos. Para los pluralistas exis- 
te una gran dispersión del poder entre diversos líderes; limita- 
ciones del liderazgo procedentes de los que no pertenecen a la 
élite y de las élites en competència, e incertidumbre sobre quién 



p. 45 (Whitehall; calle de Londres en que se encuentran situados los minisierios 
principales del Gobierno brilànico /N. del 7"./). 
D. Truman. op. c/f., p. 256. 
" R. A. Dahl. op. cit., pp. 74-76. 
* S. E. Fíner. op. cit.. p. 118. 
N. Luhmann. The Differemiaiion ofSociety, Nueva York: Colúmbia Uni- 
versity Press. 19S2. p. 142. 
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se beneficia de una política **. En consecuencia, no hay una 
única élite que tome todas las decisiones y se beneficie de ellas 4S . 
Así, cuando Hewitt examino quién influía en las decisiones so- 
bre una amplia gama de asuntos concluyó que: 

A partir de la evidencia presentada queda claro que la elaboración de 
la política no parece ser elitista en el sentido de que una sola élite o 
interès sea dominante. Antes bien, el cuadro del poder nacional que 
se revela sugiere una interpretación «pluralista», puesto que diversos 
conflicte» de interès se ven envueltos en muchos asuntos, sin que nin- 
guno de esos intereses obtenga un éxito rotundo a la hora de realizar 
sus fines **. 

El anàlisis de Hewitt indica el rasgo distintivo de la meto- 
dologia pluralista y su concepción del poder. Para Dahl el poder 
se define cuando «A tiene poder sobre B hasta el punto de que 
puede conseguir que B haga algo que B de otro modo no ha- 
ría» 47 . En el proceso de toma de decisiones existe poder cuan- 
do A hace que B elija la política X, cuando B habría elegido la 
política Y 48 . Esta concepción del poder determina la metodo- 
logia pluralista: 

la conducta real se observa o se reconstruye a partir de los documentos, 
los testimonios, etcètera, y es posible determinar empiricamente si el 
mismo grupo se hace cargo o no de dos o més àreas de asuntos 49 . 

Los pluralistas analizan quién tiene poder observando quién 
se ve implicado y quién predomina en el proceso de toma de 
decisiones. 

Està claro que el modelo pluralista es mucho màs refinado de 
lo que admiten sus críticos. Reconoce la desigualdad de poder, 
acceso y recursos, però también admite que existen restricciones 



44 N. Polsby, Community Power and Political Theory, New Haven: Yale 
University Press, 1980, p. 4. 

45 N. Polsby, «How to Study Community Power», op. cit.. p. 90. 

44 C. J. Hewitt, «Élites and the Distríbution of Power in British Society», 
en P. Stanwonh y A. Giddens (comps.). Élites and Power in British Society, 
Cambridge: Cambridge University Press, 1974, p. 61. 

47 R. A. Dahl, «The Concept oi Power», Behavioural Science, 2. 1957, 
pp. 202-203. 

4 * N. Polsby, op. dl., p. 4. 

^.Jn". Polsby, «How to study community power». p. 477. 
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que aseguran que un único grupo no llegue a ser demasiado 
poderoso. <,En qué medida es útil este modelo de pluralismo? 
Ahora demostraré que incluso un pluralismo mas refinado re- 
sulta inadecuado para comprender el papel de los grupos de 
presión en el proceso político. 



CRÍTICA DEL PLURALISMO 

Un examen completo del pluralismo demuestra que muchas de 
las críticas que ha sufrido no son de hecho aplicables. Esto no 
significa que el pluralismo tradicional no tenga problemas. Aun- 
que los pluralistas clàsicos no consideran a todos los grupos 
iguales, aún creen que el poder en las sociedades democràticas 
se halla muy disperso y que se dispone de diversos recursos que 
permiten expresar quejas al gobicmo. Por ello, Truman empleó 
el concepto de grupos potenciales y Dahl destaco una gran can- 
tidad de actores políticos en New Haven. Miembros que se so- 
lapan, técnicas de gran amplitud para influir en el gobierno, 
gran cantidad de grupos y un gobierno interesado en las con- 
sultas impiden el dominio de un solo grupo en la mayoría de 
las àreas de la política pública 50 . 

En segundo lugar, los pluralistas tienen en cuenta otros fac- 
tores ademàs de los grupos en la comprensión de la elaboración 
de políticas, però existc una tendència a exagerar la importància 
de estos. Los principales estudiós pluralistas de formulación de 
políticas, como los de Self y Storing, Eckstein y Wilson, se cen- 
tran en la conducta y organización de los grupos y, por ello, no 
prestan suficiente atención a los intereses y actividades de la 
burocràcia y el gobiemo. No recohocen plenamente la capaci- 
dad de los actores estatales para hacer política con autonomia 
respecto de los grupos 51 . 

50 G. McLennan. Marxism, Pluralism anà Beyond, Oxford: Polity Press. 
1989. p. 70. 

31 D. Nordlinger, On the Auionomy of the Democrary Siaie. Cambridge. 
(Ma.): Harvard Universiíy Press. 1981: T. Skocpol. «Bringing the State Back 
In: Strategies of Analysis in Current research». en P. B. Evans. D. Ruesche- 
meyer y T. Skocpol (comps.), Bringing the Stau Back In. Cambridge: Cambrid- 
ge University Press. 1985 |«EI Estado regresa al primer plano: estrategias de 
anàlisis en la investigación actual». Zona Abierta. 50. 1989. pp. 71-122). 
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Esto se relaciona con otro aspecto: la influencia de los gru- 
pos de presión no deriva tanto de sus recursos como de la or- 
ganización del gobierno. A menudo un grupo de pres.on no 
fendrà éxito porque tenga bastantes recursos o porque tenga 
cxito como lobby, sinó debido a las mismas organizac.ones e 
instituciones del gobierno. Hall senala la necesidad de un anà- 
lisis institucional de la formulación de políticas que «destaque 
las relaciones institucionales, tanto informales como convencio- 
nals que cohesionan los componentes del Estado y estructuran 
sus relaciones con la sociedad» ". Así, al explicar el hecho de 
que en Gran Bretana la agricultura ha recibido gran cantidad 
de subsidios y la indústria no, queda claro que la variable mas 
importante que interviene no son los re$pectivos grupos de pre- 
sión Tanto la indústria como la agricultura cuentan con grupos 
de interès fuertes y bien dotados de recursos. Sin embargo, la 
aoricultura ha recibido un gran apoyo, mientras que, en com- 
paración, la indústria ha estado sujeta a un nivel relativamente 
baio de intervención estatal. La explicación de esta yanacion 
política nos la proporciona la organización de la formulación de 
políticas, no solo la fuerza relativa de los grupos 

Ademàs, los pluralistas no tienen en cuenta el papel de las 
ideas (de la ideologia) en el proceso político, debido a su natu- 
raleza inobservable. La ideologia es un importante factor en la 
determinación de la naturaleza de la política y en la influencia 
sobre qué grupos tienen garantizado el acceso al proceso polí- 
tico En la política industrial britànica, el predominio de la ideo- 
logia del laissez-faire ha tenido implicaciones importantes en el 
tipo de política industrial que se ha adoptado » La creença de 
que el gobierno no debería intervenir demasiado en la industna ha 
impedido la adopción de un tipo de sistema de plan.ficacion co- 
mo el francès, a pesar de las exigencias y presiones de los grupos. 
La importància de la organización y de la ideologia demues- 
tra que el poder o la influencia de un grupo de pres.on no 
dependen de sus recursos sinó, a menudo, de esos otros facto- 
res Muchos grupos de presión tienen los mismos recursos y. sin 



« P Hall Coverning iht Economy, Oxford: Polity Press 1986. p. 19 \E1 
gobierno de la economia, Madrid: Ministerio de Trabajo. I99jJ. 

» P Hall ibid p 91; B. Jessop, -The Transformats of the State .nPost- 
war Britain.. 'en R. Scase (comp.), The S.a.e m Western Europe. Londres: Croom 
Helm. 1981. p. 31. 
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embargo, varia su capacidad de influencia. Tanto la National 
Fariners' Union (NFU) como la National Union of Miners (NUM) 
tienen muchos miembros, gran densidad, dirigentes con expe- 
riència, monopolio de la representación, buenas finanzas y es- 
trechas relaciones con sus respectivos departamentos de Estado. 
El hecho de que el gobiemo haya cerrado las minas poco ren- 
tables però no las explotaciones agrícolas poco rentables no se 
debe a que los agricultores sean mas poderosos que los mineros, 
sinó a las diferentes formas de organización (por ejemplo, la 
existència de la Comunidad Europea), a las diferentes ideolo- 
gías y a las distintas percepciones y restricciones del gobiemo. 
Ademàs, los pluralistas no tienen en cuenta suficientemente 
las limitaciones estructurales externas del gobiemo. A menudo 
estos factores son mucho mas importantes para explicar el cam- 
bio político que los grupos de presión. Por ejemplo, cuando el 
gobierno laborista dio un giro de 180 grados en 1976-1977 no 
se debió al poder de la CBI (Confederación Industrial Britànica) 
o de la City. Se debió a la competència a la que se enfrentaba 
Gran Bretana en el mercado mundial y al im pacto dél relativo 
declive económico en la caída del gasto publico s *. 

El acceso no resulta tan abierto como suponen los pluralis- 
tas. Incluso aunque los pluralistas admitan que el acceso no 
siempre es fàcil, creen que, a la larga, unos intereses bien or- 
ganizados seran atendidos si cuentan con argumentos de peso, 
o que el gobiemo asegurarà la presentación de intereses alter- 
nativos 55 . Con esto se niega que a los grupos se les impida el 
acceso a la arena política durante mucho tiempo. Por ejemplo, 
los consumidores nunca han participado realmente en el proceso 
político agrícola porque el ministro de Agricultura sostiene que 
ese proceso tiene en cuenta los puntos de vista de los consumi- 
dores 56 . Ademàs, si los grupos quieren acceder al proceso po- 
lítico tienen que estar de acuerdo con ciertos puntos de vista y 
valores. Los grupos que no satisfacén esos requisitos son exclui- 
dos del proceso político, no importa lo bien que estén organiza- 
dos 57 . 



54 D. Coates. Labour in Power?, Londres: Longman, 1980. 
33 S. E. Finer, op. or., p. 58. 

36 M. J. Smilh. «Consumers and Agricultura! Policy: A Case of Long-term 
Exclusion», Essex Papers in Polítics and Government, 48. 1988. 

37 P. Saunders. «TJíev Make the Ruies». Policy and Polítics, 4. 1975, 
pp. 31-58. 
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Ademàs, también cabé dudar de la existència de un plura- 
lismo Whitehall. En muchas ocasiones otros departamentos no 
tendràn la oportunidad de representar intereses alternativos. 
En muchos casos la política se realiza en departamentos sin 
relación con el Gabinete o con comitès del Gabinete. Incluso 
cuando la política se refiere a comitès interdepartamentales, el 
resto de los departamentos representaran intereses alternativos 
de una manera limitada. Los ministros estan casi siempre muy 
ocupados como para leer los papeles de otros departamentos 
con el fin de ofrecer una alternativa constructiva . Ademàs, 
son muy cautos a la hora de criticar a un colega, pues podrían 
precisar apoyo de él o de ella para la política de su propio 
departamento 59 . Quizàs lo màs importante sea que los minis- 
tros aceptan probablemente en forma general el impulso de la 
política y por ello no sugieren ninguna alternativa real. 

Es dudoso que los grupos potenciales ejerzan gran influencia 
sobre los que tienen que tomar las decisiones. Otros departa- 
mentos no representan sus intereses, entre otras cosas porque 
tiene que ser difícil reconocer esos intereses. Ademàs, parece 
improbable que los grupos potenciales representen una amenaza 
electoral. Es raro que un solo asunto influya en los votos de 
mucha gente 60 , y los miembros de grupos potenciales suelen 
tener muchos intereses encontrados. 

Por ello, si un político apelara a un grupo potencial o a parte 
del grupo, podria perder los votos de otro grupo. Ademàs, se 
puede dar el caso de que los grupos potenciales sean los que 
tienen màs dificultades para organizarse, como los consumido- 
res o la tercera edad, que estan dispersos, carecen de recursos, 
a menudo sus intereses entran en conflicto y carecen de poder 
económico. A pesar de que muchos de sus intereses encuentran 
oposición o se ven amenazados, es improbable que se convier- 
tan en organizaciones reales. De hecho, el concepto de grupo 
potencial es cuestionable por completo. <,Cómo puede existir un 
grupo «potencial» si el concepto de grupo supone cierta identi- 
dad colectiva? Un grupo solo puede existir una vez que se ha 



M B. Headey, British Cabinet Ministers, Londres: George Alien and Unwin. 
1974, p. 48. 

39 Ibid.. pp. 77-78. 

60 D. Butler y D. Stokes, Polirical Change in Britain. Londres: Macmillan. 

1974. p. 277. 



150 



ZONA AB1ERTA 67/68 (1994) 



formado. De otra forma se precisaria la introducción de una 
noción marciana de grupo o intereses «objetivos» que pueden 
existir sin que los individuos tengan conciencia de su propio 
grupo. 

Si el acceso no es completamente abierto y las opiniones de 
los grupos potenciales no son muy infiuyentes parece improba- 
ble que el consenso sea el signo de un amplio acuerdo. La exis- 
tència de consenso se puede cuestionar desde dos frentes: en 
primer lugar, el grado en el que existe aceptación general de 
valores en una sociedad es discutible 61 ; en segundo lugar, los 
pluralistas consideran la falta de actividad como un signo de 
consenso. Sin embargo, esa ausencia de actividad podria ser 
refiejo del hecho de que los grupos que cuestionan el consenso 
] son excluidos del proceso político porque no se amoldan a las 
reglas del juego a . A los grupos ajenos al consenso se les con- 
sidera irresponsables y, por ello, resulta inadecuado consultar- 
ies. Self y Storing sostienen que en Gran Bretarïa existia un 
amplio acuerdo sobre la política agrícola y que, como resultado 
de ello, el proceso político se volvió apolítico 63 . Con todo, la 
razón de este aparente consenso fue que no se permitió el ac- 
ceso a los grupos en desacuerdo con la agenda dominante. A 
menudo el consenso es un signo de exclusión mas que de acuer- 
do general. No produce las políticas que son de interès general 
sinó las políticas que son apoyadas por los órganos principales 
en la elaboración de las políticas. Por ello, cualquier consenso 
ha de ser examinado para ver si es verdaderamente el resultado 
de una aceptación general o de la exclusión del proceso político. 
Incluso donde existe un amplio acceso a dicho proceso y un 
gran nivel de consulta, es posible cuestionar el valor de las dis- 
cusiones. A menudo las consultas implican que un departamen- 
to se encuentre con un grupo que aporta su punto de vista, però 
después el departamento pone en marcha la política que se 
había propuesto originalmente M . Así. por ejemplo. el actual 



*' D. Lockwood, «Social Imegration and System Imegration», en G. K. Zols- 
chan y W. Hirsch (comps.). Explora/ions in Social Çhange, Londres: Routledge 
and Kegan Paul, 1964. 

a J. Gaventa, Power and Powerlessneu, Oxford: Clarendon Press. 1980. 

63 P. Self y H. J. Storing. The State and the Farmer. Londres: George Alien 
and Unwin. 1962. pp. 28 y 129. " ■ 

** A. G. Jordan y J. J. Richardson. op. cil. 



zona abierta 67/68 (1994) 151 

oobierno conservador realizó muchas consultas sobre la intro- 
ducción del Poll Tax y sobre la abolición de la Inner London 
Education Authority. En ambos casos la mayoría de los grupos 
estaban en contra de la política del gobierno, però esas políticas 
se pusieron en marcha sin tener en cuenta sus opiniones. 

Los pluralistas sostendrían que la investigación empinca se 
tiene que apoyar en fenómenos observables. Sin embargo, a 
menudo parecen reconocer conductas no observables. Truman 
reconoce el poder que tienen los grupos potenciales sin que 
emprendan acción alguna. Ademàs, afirma que la voluntad de 
los legisladores de reaccionar frente a los grupos de presión 
puede «no implicar ningún acto abierto por parte del grupo o] 
ninguna presión sobre el legislador» ". Parecería como si los 
miembros del Congreso actuaran, en ocasiones, a traves de una 
reacción anticipada. También Dahl encontró en New Haven que 

las metas de los hombres de negocios estan legitimadas por un sistema 
de creencias ampliamente compartido por toda la comun.dad Entre 
otras cosas, ese sistema de creencias proporciona legitimidad a las em- 
presas mismas como una institución esencial de la sociedad amenca- 
na 66 . 

Según Dahl, esas creencias volvían a los políticos muy cau- 
telosos sobre la influencia de los notables económicos y sociales, 
y por ello evitaban 

aquellos asuntos que pudieran unir a los notables en una oposirión 
cncarnizada. Afortunadamente para los políticos. es fàcil evitar la im- 
placable hostilidad de los notables, pues las condiciones de vida y el 
sistema de creencias de la comunidad no ha generado -al menos nasta 
ahora- ninguna demanda de una política local marcadamente antagò- 
nica a las metas de los hombres de negocios y de los notables . 

De nuevo parece que existe la evidencia de una reacción 
anticipada por parte de los políticos al no emprender accion 
alguna que ofenda a los hombres de negocios. A esto se le 
anade una ideologia proempresarial que impide el surgimiento 
de asuntos que puedan desafiar los intereses de las empresas. 



65 D. Truman, op. cil., 

66 R. A. Dahl. op. cit. 

67 Ibid.. p- 84. 
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Podria darse el caso de que haya una dispersión del poder 
en la Sociedad y que diferentes gmpos influyan en diferentes 
àreas políticas, pero que los pluralistas examinen el proceso po- 
lítico desde una perspectiva equivocada. Los pluralistas dàsicos 
observan los grupos implicados pero no se pregunían por qué 
otros grupos no estan implicados. Entienden la ausencia de con- 
flicto como si significarà un consenso amplio pero no analizan 
el consenso para ver si sirve a determinados intereses. No pue- 
den examinar esos factores porque tienen una concepción estre- 
cha del poder observable. No analizan las limitaciones estruc- 
turales a las que se enfrenta el gobierno, el papel de la ideologia 
y, puesto que miran de abajo a arriba, no consiguen examinar 
la organización y los fines del gobierno. Estos son determinan- 
tes principales del resultado de las políticas. Los grupos son solo 
un factor en la determinación de la política, y en qué medida 
son importantes hay que valorarlo solo mediante la investiga- 
ción empírica. 

Con todo, el pluralismo se ha desarrollado en los últimos 
anos y existen dos respuestas a estàs críticas. La primera es lo 
que he Ilamado «pluralismo reformado», que es un intento de 
refinar el pluralismo y de tener en cuenta el hecho de que el 
acceso al poder no està siempre abierto. La segunda es el neo- 
pluralismo, que intenta terier en cuenta la posición privilegiada 
del mundo de la empresa. Ahora examinaré brevemente estàs 
perspectivas para ver cómo mejoran las proposiciones pluralis- 
tas originales. 



PLURALISMO REFORMADO t 



- EJ_pjuraIismo reformado acepta rouchas de las críticas al plura- 
lismo dàsico y reconoce que las relaciones entre el gpbierno_y 
lo l "i""" estàn a m enudo institucionalizadas y que ciertos 
grupos son excluidos. Esjin reconocimiento y un.refinamiento 
de la opinión de que el acceso a la agenda" política no està 
completamente abierto. Ese reconocimiento se elabora en torno 
a los conceptos de comunidad política (policy community) y de 
red de problemas (issue network). Richardson y Jordan admiten 
que, «la competència perfecta rara vez se da excepto en la teo- 
na. En la pràctica tenemos en el mejor de los casos situaciones 
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oligopolistas y, en el peor, una situación monopolista» M . Los 
grupos intentaran capturar un departamento, lo cual puede dar 
lugar al clientelismo, con prioridades compartidas e identifica- 
ción entre el gobierno y el grupo de interès 69 . 

Esto ha conducido a la creàción de comunidades políticas que 
empanan la distinción entre gobernados y gobernantes, y donde 
existe «cooptación y un estilo de consenso». Según Richardson 
y Jordan tal modelo proporciona una «mejor descripción de los 
resultados de la política que el examen de las posiciones de los 
partidos, de los manifiestos o de la influencia parlamentaria» 70 . 
Oe esta forma, el estilo dominante en la formulación de la po- 
lítica britànica es de consulta con grupos intemos Iegitimados, 
los cuales «persiguen con frecuencia un ajuste marginal a la 
política a través de relaciones rutinarias no-públicas con funcio- 
narios del Estado que tienen algun compromiso en ese àrea 
política» 7I . 

Sin embargo, Jordan reconoce que la elaboración de la po- 
lítica no es la misma en todos los sectores de la política pública. 
Afirma que existe 

flexibilidad en el sistema, no todos los grupos son activos en todos los 
aspectos de un àrea, incluso tan estríctamente definida como la educa- 
ción. En diferentes aspectos de la política se ven implicados conjuntos 
diferentes de participantes. Mientras que algunos grupos son una parte 
imponante de la «clientela legitimada» del departamento. otros gozan 
de una coexistència menos confortable con el departamento. De esta 
fornia no es posible proporcionar una lista estàtica y exhaustiva de los 
grupos de la comunidad a la manera del clàsico «tríàngulo de hierro» n . 

Así pues, el tipo dè relaciones entre grupos y gobierno pue- 
de oscilar desde el pluralismo corporativo, donde existe «una 
estructura de toma de decisiones caracterizada por un acceso 



** J. J. Richardson y A. G. Jordan, Goveming Under Pressure. Oxford: 
Manin Robertson, 1979. p. 13. 
49 lbid., pp. 14 y 55. 

70 lbid.. pp. 57 y 74. 

71 A. G. Jordan y J. J. Richardson, «The British Policy Style or the Logic 
of Negotiation?», en J. J. Richardson (comp.). Policy Styles in Wtsltrn Europe. 
Londres: Geòrge Alien and Unwin. 1982. p. 85; J. J. Richardson y A. G. Jor- 
dan. op. c/r., p. 100; A. G. Jordan y J. J. Richardson. op. d/., p. 6. 

77 A. G. Jordan. «Iron triangles», op. ai., p. 105. 
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continuo y regularizado al mas alto nivel del sistema politico de 
los grupos basados en pautas económicas, éticas o subcultura- 
les» 73 , hasta issue networks, donde la elaboración de politicas 
es similar a la del pluralismo clàsico 74 . 

En la situación de pluralismo corporativo probablemente 
exista una comunidad política cerrada. Dentro de una comum- 
dad política los grupos implicados en un sector pohtico son 
estables, existe un grado de dependència entre los grupos de 
interès y los departamentos,. y el acceso a la comunidad esta 
cerrado. limitando el papel de otros grupos y del Parlamento 
en la formulación de políticas 75 . Como reconocen Laumann y 
Knoke, el Estado es una formación social autònoma que con- 
tiene eíi su seno «conflictos y contradicciones entre [...] jugado- 
res organizados». La política moderna supone el conflicto entre 
múltiples élites en torno a la «distribución colectiva de bienes 
escasos». Para maximizar «la legitimidad y la autonomia las uni- 
dades del Estado crean redes estables de clientelas, fuentes de 
sostenimiento y alianzas interdepartamentales». Como resulta- 
do, los limites entre los grupos de interès pnvados y el sector 
publico se diluyen 76 . 

Así pues, los grupos profesionales y de productores estan a 
menudo asociados con el gobierno 77 . Esto ha conducido a que 
ciertos grupos tenaan relaciones rutinarias con el gobierno me- 
diante acuerdos tanto formales como informales . Jordan y 
Richardson creen que «existe una tendència natural en el siste- 
ma político britànico a fomentar la formación de comunidades 
políticas estabies, con el propósito principal de lograr un am- 
biente político negociado y estable». Y así «las instituciones y 
c los procesos se establecen para regular y formalizar esa relacion 
'^negociada entre grupos y gobierno» 79 . El gobierno no qu.ere 




&- n Heisler y Kvivk. citado en A. G. Jordan. -Pluralistic Corporatism and 

.Corporaie Pluralism», op. ai., p. 145. 

]_ B. Hogwood. From Crisis lo Complacency. Oxford: Oxford Un.versu> 

'Press 1987 

P R. A. W. Rhodes. Beyond Westminsier and Whilehall, Londres: Unwin 

Il•lyman. 1988. , „ ,„. ... 

4£ E. O. Laumann y D. Knoke. The Organizationat Siaie. W IS consm: Uni- 

üsity of Wisconsin Press. 1987. pp. 8-11- 

'VA. G. Jordan y J- J. Richardson. op. du. p. 22. 

n Ibid., p. 27. 
é." Ibid.. p. 181. 
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la entrada continua de nuevos grupos en el proçeso político, 
porque ello incrementa el conflicto da como resultado deman- 
des extras al gobierno, y, de esa forma, se vuelve mas difícil 
hacer política. Para un departamento es mucho mejor relacio- 
narse de manera regularizada con un grupo de modo que solo 
se realicen ciertas demanday los grupos puedan ayudar a de- 
sarrollar una política mejor . , . 

Sin embargo, las relaciones con grupos de presion no tienen 
por que adoptar esa forma: existe la posibilidad de entablar 
relaciones mucho mas abiertas con muchos grupos que entren 
V sal-an de la arena política. Heclo sost.ene que, al menos en 
los EE UU, la política se caracteriza cada vez mas por «redes 
completamente abiertas de personas que J...J impactan en el 
gobierno» 81 . A su entender, en la med.da en que se crean 
demandas extras sobre el gobierno. la política se hace mas conv 
pfeTa, puesto que muchos «grupos fluidos adiconales son movi- 
Uzadòs P de manera inesperada». Por ello, no resulta correcto 
concebir el sistema político como una sene de «tnangu os de 
hierro» con «pequenos círculos de partic.pantes que han ten.do 
éxito a la hora de volverse enormemente autónomos», sinó como 
issue networks que «constan de un gran número de paruc.pan.es 
con grados bastantejariables de dependència con respecto a 

otros en su àmbi.o» . , , , 

L^s_DlliralÍSiasjeforjnados.mejoran la pos.c.on plural.sta cla- 

sica-^TrftCDnQceVque ciertas àreas políticas pueden ^^ser compe- 
tiú^ry abiertas mientras que otras cuentan con relaciones ins- 
titu-cio-nalizàdàs que hacen muy. difícil el acceso a los grupos 
excluldos. Empíricamente resulta mas util que el corporat.smo 
o el marxismo, porque rechaza la opinión de que el Estado 
como un todo podria ser corporatista o podna estar dominado 
por grupos económicos. Con todo, s.gue hab.endo muchos pro- 
blemas con ciertas interpretaciones del pluralismo reformado. 

Incluso aunque los pluralistas reformades adm.tan que po- 
dria haber comunidades políticas cerradas que tengan relaciones 
institucionalizadas con grupos privilegiados, establecen ciertas 



" H ^ Heclo. .Issue Ne.works and .he Execu.ive Es.ablishmen... en A_K.ng 
(comp"; ne Ne» American Polincal Sys,ern. Wash.ng.on DC: Amencan En.er 
prise Ins.iiute. 1977. p. 88. 

« H. Heclo. ibid.. pp. M- ^ V l" 2 - 
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cualitícaciones por anticipado. Jordan y Richardson insisten en 
que en la comunidad política clàsica de la agricultura, los logros 
del National Fariners' Union (NFU) son incomplctos e imprede- 
cibles. Sostienen que incluso en este àrea se da cierto grado de 
pluralismo, porque el NFU se enfrenta a poderes contrapuestos 
y, a menudo, a una «sensación de falta de poder» a . Parece 
como si estos autores estuvieran intentando reintroducir cierto 
pluralismo en una de las àreas políticas en las que existen rela- 
ciones institucionalizadas. Esto es resultado de una concepción 
unidimensional de la política agrícola. El NFU y el ministro de 
Agricultura pueden resultar perdedores en algunos asuntos: pue- 
den ver recortados los preciós de los cereales un ano o se pueden 
ver forzados a introducir cuotas lecheras, però aún es en gran 
medida la comunidad política agrícola la que toma esas decisio- 
nes sin prestar mucha atención a grupos no agrícolas. Y lo que 
quizàs sea màs import ante, la cuestión de si debería haber sub- 
sidios o no aún està excluida por la comunidad. Así pues, aun- 
que existen conflictos políticos y los agricultores saleíi perdien- 
do, ello es así dentro de unos limites muy claros. Un examen 
de la política agrícola revela un conjunto de creenrías y de ex- 
clusiones de intereses que convierten la operación de contrape- 
sar el poder en algo muy limitado M . 

Jordan y Richardson socavan ademàs las concesiones que 
hirieron en relación al acceso institucional al sostener que existe 
una tendència hacia issue networks. A su modo de ver «la con- 
cepción de Heclo de la desintegración, la confusión y la super- 
población parece adecuarse mejor a las tendencias reales que el 
modelo corporatista de un número limitado de grupos que man- 
tienen relaciones con el Estado enormemente ordenadas», y por 
ello las afirmaciones sobre «un poder extensamente disperso e 
.intereses múltiples resultaban màs vàlidas en los anos 70 que 
previamente» 8Í . Así pues, màs que acentuar el corporatismo 
[pluralista, destacan la capacidad de los grupos para forzar esas 
i relaciones y crear así issue networks. Como resultado de todo 
Üello estos autores parecen exagerar la facilidad con que los gru- 
[pos excluidos pueden lograr el acceso. Esto se demuestra en su 



n A. G. Jordan y J. J. Richardson, op. at., pp. 111-112. 
** M. J. Smith. The Poliria of Agriculiural Support in Brilain, Aldershot^ 
^Danmouth Publishing. 1990. ■<• 

u A. G. Jordan y J. J. Richardson. op. cit.. pp. 117-118 y 145. 
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concepción del proceso de consulta. Aunque admiten que muy 
a menudo la consulta no es màs que un maquillaje 86 , se refie- 
ren continuamente a la facilidad de ser consultado, al deseo de 
los departamentos de consultar y a su larga lista de consultados. 
Su énfasis en la consulta parece implicar algo sobre la distribu- 
ción de poder. Conciben ademàs las comunidades existentes 
como si tuvieran muchos eslabones con otras comunidades po- 
líticas y miembros que se solapan 87 . Esto es muy parecido a la 
opinión expresada por Truman y Dahl de que el solapamiento 
de miembros asegura que ningún grupo domine y que todos los 
intereses se tengan en cuenta. Incluso si el acceso no resulta 
abierto y los miembros que se solapan se ausentan, una comu- 
nidad puede seguir siendo controlada mediante el «pluralismo 
Whitehall» m . Esta posición le lleva a Jordan a afirmar que ni 
siquiera la política agrícola britànica se lleva a cabo en comuni- 
dades cerradas, sinó en una issue network, puesto que en el 
«àmbito de la agricultura britànica como un todo se encuentran 
muchísimos grupos» 89 . 

Jordan y Richardson socavan los avances del pluralismo re- 
formado al acentuar la naturaleza superpoblada de la política, 
la tendència al desarrollo de issue networks y el hecho de que 
incluso las comunidades màs cerradas contienen poderes que se 
contrarrestan. Podria haber, en efecto, un gran número de gru- 
pos en la agricultura, ^pero cuàntos tienen influencia realmen- 
te? Y si tienen influencia, £en qué medida se diferencian los 
intereses que representan? La Poultry Farmers' Association pue- 
de representar a los granjeros avícolas, però su admisión en la 
comunidad política se da tan solo con la aprobación del Minis- 
terio de Agricultura y del NFU, y con el compromiso de que no 
propondràn políticas ajenas a la agenda establecida. En otras 
palabras, estan ahí para hacer el trabajo de los grupos estable- 
cidos en la comunidad; no representan los intereses de los con- 
sumidores o de los grupos medioambientales, que aún estan 
excluidos de la comunidad. Gais et al. encontraron que aunque 
había muchos grupos implicados en política, pocos grupos acti- 



" Ibid., p. 145. 

" A. G. Jordan y J. J. Richardson, «Tlie British Policy Style». p. 88; A. G. 
Jordan y J. J. Richardson. op. cit., p. 211. 
™ D. Truman. op. cit.; R. A. Dahl. op. cit. 
m A. G. Jordan. «Iron Triangles», p. 117. 
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vos de interès publico tenían las relaciones institucionalizadas 
de los grupos empresariales tradicionales 90 . Esto demuestra que 
el acceso y la consulta no son sinónimos de influencia. 

Por ello resulta posible distinguir entre comunidades prima- 
rias y secundarias. Las comunidades primarias son aquellas en 
las que las relaciones entre los intereses y el departamento son 
muy estrechas y el acceso es limitado. Los grupos implicados en 
la comunidad primària participan dia a dia en las discusiones 
políticas, y, a través de su relación simbiòtica, en la definición 
de los asuntos. La comunidad secundaria es reconocida oficial- 
mente por el departamento y a menudo està implicada en con- 
sultas, si bien normalmente cuando se considera una política 
específica que afecta a ese grupo. Por ello puede haber muchos 
grupos implicados en un àrea política però no todos tienen el 
mismo acceso e influencia. Con frecuencia los grupos secunda- 
rios solo tienen esa posición gracias a la sanción de la comuni- 
dad primària y por ello tienen que aceptar sus reglas. En este 
sentido apoyan la continuidad de la comunidad y la agenda po- 
líticas, no la amenazan. 

Es preciso distinguir entre un gran nivel de consulta y un 
gran número de grupos que desarrollan relaciones estables con 
el gobierno. Hasta cierto punto los pluralistas reformados reco- 
nocen que éste es el caso, puesto que se dan cuenta de que 
muchos de los nuevos participantes son tecnócratas políticos con 
conocimientos especializados ". Esto conduce a la existència de 
un «complejo burocràtico profesional» en el que «los participan- 
tes reconocen a los miembros "naturales" del sistema y de las 
relaciones desarrolladas» 92 . Parece difícil reconciliar esta opi- 
nión con una definición de la 'issue network que permita un 
acceso cempletamente abierto y que niegue toda domínación. 
Si las issue network se configuren mediante tecnócratas políti- 
cos, entonces los miembros precisaran conocimientos especiali- 
zados. A menudo ese conocimiento especializado lo definiran 
Jos que ya se encuentren en la red; ellos definiran a los «miem- 
bros naturales». 



" T. L. Gais. M. A. Peterson y J. L. Walker. «Interest Groups. Iron Trian- 
, _ and Represcntative Institutions in American National Government». Briíish 
tournal of Polilical Smdies. 14. 1984, pp. 166-167. 

H. Heclo. op. ei'/., p. 121. 

A. G. Jordan. «Iron Triangles», op. c'n., p. 117. 



El pluralismo reformado es una perspectiva útil para analizar 
la política. Su énfasis en las comunidades políticas significa que 
puede dar cuenta de relaciones estructuradas con departamen- 
tos que aseguran la exclusión de ciertos grupos y asuntos. Esto 
salva uno de los problemas del pluralismo tradicional al analizar 
las diferencias entre àreas políticas, y salva también las limita- 
ciones del marxismo, al rechazar la visión de que un grupo eco- 
nómico es siempre dominante. Sin embargo, algunos pluralistas 
reformados han socavado estos avances al sugerir que las comu- 
nidades políticas contienen poderes que se contrapesan y que 
probablemente se rompen en issue networks. Esto se debe a que 
han solido ignorar la ideologia que mantiene juntas a las comu- 
nidades 93 y la naturaleza estructural de las relaciones. Una res- 
puesta diferente a los críticos del pluralismo procede de los neo- 
pluralistas. 



NEOPLURAUSMO , 

En cierto sentido el neopluralismo està relacionado con el plu- 
ralismo clàsico y con eí reformado. Comparte su interès en la 
competència entre grupos de interès però acepta que, a menu- 
do, algunos grupos llegaran a dominar un àrea política en. un 
intento de mantener el control de una política w . El neoplura- 
lismo se desarrolló primera en los EE UU, al reconocer que 
las empresas se encontraban con frecuencia en una posición 
superior a otros grupos, y que tienen ciertas ventajas sobre el 
consumidor en el mercado 9S . Como resultado se reconoció 
que «las grandes empresas y corporaciones americanas ejercían 
un gran poder». Con ese poder, y las necesidades económicas 
de la guerra, se han desarrollado relaciones estrechas entre las 
empresas y el gobierno. En consecuencia. partes significativas 
del gobierno estan controladas por intereses empresariales . 
Para Lowi el papel de los grupos de presión en la política no 



w P. Dunleavy. «Professions and Policy Change: Notes Towards a Model 
of Ideològica! Corporatism». Public Adminisiraiion Bullain, 36. 1981. pp. 3-16. 

w W. A. Kelso. op. o/.. pp. 19-29. 

94 P. Dunleavy y D. O'Leary. Theories of ihe Siaie: The Polítics of Liberal 
Democracy, Basingstoke: Macmillan. 1987. p. 275. 

** G. McConnèlI. Privaie Power and American Democracy. Nueva York: 
Alfred A. Knopf. 1967. p. 129. 
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conduce al pluralismo sinó a estructuras de privilegio que ex- 
cluyen al publico del proceso político 97 . A diferencia de los 
pluralistas clàsicos, no consideran suficiente el contrapeso de po- 
deres para controlar a las empresas y por ello existe el peligro 
de que su poder corrompa el proceso democràtico 98 . 

El principal desarrollo del neopluralismo procedió del reco- 
nocimiento de Lindblom de que las empresas cuentan con re- 
cursos extras en la esfera política. Para Lindblom los negocios 
adquieren ventaja mediante dos importantes factores. En pri- 
mer lugar, el gobiemo necesita de la economia para tener éxito, 
y para lograr esos objetivos tiene que incentivar los negocios.' 
La exigència de satisfacer las necesidades de las empresas sig- 
nifica que estos logran «una posición privilegiada en el gobier- 
no» . En segundo lugar. en un sistema de mercado las empre- 
sas toman muchas decisiones que son excluidas de la agenda 
gubernamental. En consecuencia, no existe control democràtico 
sobre importantes decisiones que afectan a aspectos cruciales de 
la vida de la gente I0 °. Esta es la principal diferencia entre el 
neopluralismo y los pluralismos tradicional y reformado. El neo- 
pluralismo parte del supuesto de que las empresas son privile- 
giadas. Las otras formas de pluralismo reconocen que las em- 
presas tienen ventajas, però debido a la división de las mismas, 
a los poderes que se contrarrestan y a presiones electorales. no 
logran a menudo todo lo que desean 101 . 

La diferencia principal entre Lindblom y los primeros neo- 
pluralistas reside en su reconocimiento del poder estructural: 

Todo funcionarío del gobiemo que comprenda las exigencias de su 
posición y las responsabifidades que arrojan sobre los hombres de ne- 
gocios los sistemas oríentados hacia el mercado, les garantizarà, por 
ello. una posición privilegiada. Para hacerlo no tendra que ser sobor- 
nado, embaucado o presionado. Simplemente comprenderà, como re- 
sulta evidente, que los asuntos públicos en sistemas oríentados hacia el 
mercado estan en manos de dos grupos dirígentes. el gobiemo y las 



^ T. J. Lowi, The End of Liberalism. Nueva York: Norton. 1969. pp. 86-87. 
R. A. Dahl. Dilemmas of Pluralisi Democracv. New Haven: Yale Uni- 
versity Press. p. 51. 

C. E. Lindblom, Polítics and Markets. Nueva York: Basic Books 1977 
p. 175. 

100 Ibid., p. 172. 
•p A. G. Jordan y J. J. Richardson. op. cil.. pp. 84-90. 
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empresas, que han de colaborar y que para que el sistema funcione el 
liderazgo del gobiemo ha de delegar en el liderazgo de las empresas l(c . 

El mismo hecho de que el gobiemo necesite de una econo- 
mia saneada le exige que adopte medidas que interesen a las 
empresas, sin que éstas tengan que realizar ninguna acción ob- 
servable. El ejercicio de la autoridad del gobiemo està «limita- 
do y confígurado por el interès de los funcionarios en sus posi- 
bles efectos adversos sobre las empresas» 103 . 

Esta opinión es semejante a la de marxistas como Offe u 
O'Connor, relativas a la relación entre las empresas y el gobier- 
no 10 *. Resulta, por lo tanto, muy diferente de la posición plu- 
ralista tradicional, al reconocer que el poder puede existir en la 
organización misma de la sociedad. De acuerdo con ello, el 
poder puede ser inobservable en dos sentidos: en primer lugar, 
el poder puede existir sin que las empresas tengan que empren- 
der acción alguna y, en segundo lugar, existe en las estructuras 
y no en las acciones individuales o de grupo. Lindblom adopta 
la noción de poder inobservable posteriormente, cuando habla 
de la «adaptación del liderazgo a los deseos de los ciudada- 
nos» 10S . Lindblom sostiene que las empresas intentan «adoctri- 
nar a los ciudadanos para que pasen por alto su posición privi- 
legiada». Como Lukes, con su tercera dimensión del poder, 
Lindblom sugiere que las empresas emplean el adoctrínamiento 
para impedir que aquellos asuntos que amenazan su interès al- 
cancen la agenda l06 . Esto da como resultado que la agenda 
política se distorsione en favor de ciertos asuntos, puesto que 
las organizaciones poseen recursos desiguales que solo les per- 
miten «ejercer una influencia desigual en la determinación de 
què altemativas se consideran en serio» 

^En què medida, pues, representa el neopluralismo un avan- 
ce sobre el pluralismo? ^Hace frente adecuadamente a las crí- 



,u: C. E. Lindblom, op. cil.. p. 175. 
,0J Ibid., p. 178. 



104 J. O'Connor, 77t« Ftscal Crisis of the State. Nueva York: St. Manin's 
Press. 1973 [La crisis fiscal del Estado. Barcelona: Península. 1981]; C. Offe. 
Contradiaions of the Welfare State, Londres: Hutchinson, 1984 [Contradicciones 
en d Estado dd Bienestar, Madrid: Alianza. 1990]. 

105 C. E. Lindblom. op. cit., p. 175. 

106 Ibid., p. 178. 

107 R. A. Dahl. Dilemmas of Pluralist Democracv. op. cit.. pp. 45 y 47. 
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ticas de la posición pluralista? ManJey sostiene que Dahl y Lind- 
blom «defienden lo mas esencial del pluralismo I [pluraüsmo 
clàsico]» 108 . A su modo de ver consideran el pluralismo social 
como algo necesarío para la democràcia; niegan la especial im- 
portància de las clases y «defienden aún muchos rasgos del sis- 
tema que perpetúan los resultados sociales que ahora se deplo- 
ran» . Asimismo, acusa a los neopluralistas de mantener «la 
imparcialidad del Estado» n0 . 

No cabé duda de que el neopluralismo comparte ciertos ras- 
gos con el pluralismo clàsico, incluyendo la importància de los 
grupos en el proceso político y la existència de àreas políticas 
competitivas. Lindblom, en efecto, establece la distinción entre 
asuntos importantes y asuntos secundarios 1U . Los asuntos im- 
portantes son aquellos que se hallan cerrados para el publico 
en general y que afectan a los intereses principales de las em- 
presas; los asuntos secundarios son aquellos en los que existe 
pluralismo y debaté. Sin embargo, el neopluralismo es mucho 
mas que una enmienda menor del pluralismo clàsico: es una 
ruptura significativa. 

Que los pluralistas consideren el pluralismo necesarío para 
la democràcia no supone, como afirma Manley, apoyar la posi- 
ción pluralista clàsica. Muchos marxistas apoyarían esa propo- 
sición m . Ademàs, los marxistas y otros no pluralistas también 
cuestionan la posición especial que se le ha atribuido a las clases 
en el proceso político. Asimismo. es cuestionable que los neo- 
pluralistas consideren «imparcial» el Estado. Lindblom ha cues- 
tionado la opinión general de que el Estado està interesado en 
el bienestar de todos y ha aceptado la necesidad de examinar 
la concepción marxista del Estado 113 . 

La teoria de Lindblom supone un avance importante en la 
teoria pluralista af aceptar el poder no observable, el poder de 



,u * J. F. Manley. «Neo-pluralism: A Class Analysis of Pluralism i and Plu- 
ralism li». The American Polilical Science Review, 77, 1983. p. 371. 

,0 * J. F. Manlev. op. cit.. p. 372. 

"° Ibid.. p. 374. 

111 C. E. Lindblom. op. cu., p. 142. 

li: Véase E. Laclau y C. Mouffe. Hegemony and Soàalist Siraiegy, Londres: 
New Left Books. 1983 [Hegemonia y estratègia socialista, Madrid: Siglo XXI. 
1987): M. Rustin. For a Pluralist Socialism. Londres: Verso. 1987. 

115 C. E. Lindblom. «Another State of Mind». American Polilical Science 
Rd-it*: 76. 1982. pp. 113-114. 
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i P rgumentos ™is q« resuci.ar el pluralismo son antagàn. 
" con IX y ahora se considera a si mismo como «n euaren.a 

hlonf En orimer luea . no està claro cómo ejercen las empresas 
s„Te,o U ™mpresas\ien«„ considerables problema .par» , or- 
Ltear'acüvidades como la huelga de invers,ones. debtdo a tos 
Scli de intereses que «isten entre empresas mdividua- 
Z »' En segundó luga. King se pregunta por qué. s. las em- 
£sas » ~ Priviigiadas. *■- ^Jf^ZS^S- 

■» C. E. Lindblom. -Comment on Manley». American Polilical Science Re- 

view TJ, 1983. p. 385. lal 

'"CE Undblom. «Commem on Manley». op. cu., p. J<H- 
»* D Marsh -Imerest Group Activity and Structural Power Undblom s 

Polítics and M^ts" Wes, European Polítics, 6. 1983. p. 7; D. Vogel. op. en.. 

P 3 '"R. King. -Urban Polítics and Markets». BriUsh Journal of Political Scien- 
ce 15 1985, p. 257. , nj 
' ■'• D Marsh op. cit.. p. 3; D. Vogel. op. cu., p. 394. 
•«• D. vïeL -The Power of Business in America: a Re.ppr.ori.. «"'»* 
Journal of Polilical Science. 13. 1983. 
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forma los neopluralistas no consiguen, una vez màs, especificar 
la forma de organización que conecta las empresas y el gobierno. 
La conexión parece ser un conocimiento metafísico que tienen 
los líderes políticos sobre los intereses de los líderes empresa- 
riales. Lindblom destaca el poder estructural però sin describir 
sus mecanismos. ^Qué formas de organización permiten operar 
a este poder estructural? Esto es importante si hemos de expli- 
car por qué las empresas son màs influyentes y tienen màs éxito 
en unos países que en otros. Si la indústria japonesa y britànica 
son ambas privilegiadas, <;por qué han desarrollado las élites 
políticas tan diferentes políticas? 

Un problema similar es que Lindblom, como los pluralistas 
anteriores, no consigue prestar suficiente atención a la autono- 
mia del Estado. Por ello minusvalora el poder que los Estados 
industríales occidentales tienen en virtud de sus recursos. Como 
Vogel deja claro, las empresas dependen del gobierno para 

proteger y salvaguardar sus derechos de propiedad, para crear y man- 
tener una moneda estable, para valorar y proieger sus intereses en la 
economia mundial, para forzar regulaciones «razonables». para no gra- 
varlos excesivamente, etc l2 °. 

En este sentido el gobierno puede forzar las políticas que 
desee sin tener en cuenta las demandas de las empresas, y a 
menudo les ha impuesto políticas que no les han gustado. El 
modelo de Lindblom no puede dar cuenta de las acciones del 
Estado que danan los intereses de las empresas. 

A pesar de los problemas de la posición de Lindblom, re- 
sulta una contribución útil en muchos aspectos. Se levanta a 
partir del reconocimiento de los primeros anàlisis pluralistas, de 
jqüe existe desigualdad entre grupos, y que los poderes què se 
contrarrestan no bastan para restablecer el equilibrio. Tiene en 
cuenta el papel de la ideologia en la política y reconoce que, 
con frecuencia, el consenso no es el resultado del acuerdo, sinó 
-de la manipulación de los deseos. Asimismo, acepta que el po- 
« der puede ser estructural y, por ello, admite que hay màs poder 
que el que reconoce la concepción conductista del mismo. que lo 
entiende como la expresión consciente de acciones observables. 



, '*' D. Vogei. -Political Science and the Studv of Corporate Power» oo 
cu., p. 393. y ' 
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Esto demuestra que la posición de Lindblom se halla muy 
lejos de la de los pluralistas tradiàonales. Sin embargo, tiene gran- 
des similitudes con la posición pluralista reformada. Lindblom 
reconoce la ausencia de pluràlismo en algunas àreas políticas; 
reconoce que intereses concretos son privilegiados continuamen- 
te y que obtienen ventajas de la estructura de la sociedad. Qui- 
zàs sea màs importante la distinción entre asuntos principales y 
secundarios. Aunque podria haber problemas con la distinción 
de Undblom entre los dos l2 \ no cabé duda de que en ciertas 
àreas la elaboración de políticas es pluralista. Así pues, la po- 
sición neopluralista escapa del problema del pluràlismo de con- 
cebir la formulación de políticas como pluralista a priori y del 
marxismo de concebir la definición de políticas controlada a 
priori por una clase dominante. La única via para estudiar em- 
píricamente una arena política consiste en reconocer la posibi- 
lidad del poder estructural y examinar entonces quién està im- 
plicado en la misma. Por ello, es necesario dar cuenta de los 
privilegios de ciertos grupos y de la forma de organización de 
la elaboración de políticas. 

REEXAMINANDO EL PAPEL DE LOS GRUPOS DE PRESIÓN 

El pluràlismo reformado y el neopluralismo proporcionan un 
importante avance en el examen de los grupos de presión en la 
definición de políticas. Reconociendo la pluralidad del Estado, 
aceptan que ciertos grupos tienen relaciones institucionahzadas 
y cerradas en àreas políticas concretas. Ademàs, los neoplura- 
listas destacan la capacidad de ciertos grupos para obtener pri- 
vilegios concretos como resultado de su poder económico, lo 
cual les permite que la influencia política se exprese a través de 
relaciones estructurales antes que mediante una actividad obser- 
vable. 

El problema con la posición neopluralista es que no define 
claramente el poder estructural. Sin embargo, mediante el con- 
cepto de comunidad política los pluralistas reformados aportan 
un medio de conceptualizar el poder estructural. El poder es- 
tructural es el ejercicio del poder sin la expresión de decisiones 
individuales ni acciones conscientes por parte del actor con po- 



121 D. Marsh, op. cil., p. 7. 
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der. Es un poder que se ejerce mediante una conducta rutinària 
y mediante las instituciones l22 . Una comunidad política es una 
forma institucionalizada de las relaciones entre un grupo de pre- 
sión y el gobierno, que favorece ciertos intereses. En una co- 
munidad política existe por lo común una estructura institucio- 
nal — un quango, un comitè consultivo — que incluye ciertos 
grupos y excluye otros, y tiene un conjunto de creencias que 
albergan un acuerdo sobre las opciones políticas disponibles. 
Por ello, ciertos grupos y asuntos quedan excluidos sin que se 
tome una decisión consciente, sinó a través de la estructura de 
la formulación de la política. En algunas àreas políticas, los 
grupos son excluidos, y ello se produce mediante estructuras 
institucionales màs que ejerciendo presiones o consultando qué 
grupos y asuntos son privilegiados. El papel del investigador 
consiste en identificar las estructuras y creencias que aseguran 
que ciertos asuntos formen parte de la agenda política mientras 
que otros no. No es suficiente concentrarse en las actividades 
de un grupo de presión concreto. 

Un segundo factor que necesita mayor énfasis es el impacto 
de los intereses de dentro del Estado en la definición de la 
política. Con frecuencia. las políticas seguidas por un gobierno 
tienen poco que ver con las presiones de los grupos. y el único 
papel que podrian desempenar los grupos consiste en ayudar al 
desarrollo y puesta en marcha de los fines del gobierno. Weir 
y Skocpol afïrman que los políticos designados y los funciona- 
rios de carrera tienen «intereses organizativos y profesionales 
propios», y por ello establecen políticas que promueven sus in- 
tereses 123 . En consecuencia, en muchas ocasiones las propues- 
tas políticas se iniciaran en el seno de partes concretas del Es- 
tado en lugar de proceder de las demandas de los grupos de 
presión. 

La difïcultad a la hora de identificar intereses del Estado 
reside en determinar qué intereses emanaran desde el Estado. 
El Estado no es un monolito unificado con un conjunto de 



122 A. Giddens. The Consiiiuiion ofSociety, Oxford: Polity Press. l u 8o. 

123 M. Weir y T. Skocpol. «State Structures and the Possibilities for "Key- 
nesian" Responses to the Great Oepression in Sweden. Britain and the United 
States», en P. B. Evans. D. Rueschemeyer y T. Skocpol (comps.). Bringing the 
State Back In. Cambridge: Cambridge Üniversity Press. 1985. pp. 107-163 («Las 
estructuras del Estado: una respuesta "keyncsiana" a la Gran Depresión». Zona 
Ahierta. 63/64. 1993. pp. 73-1531. 
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intereses distinguible y único que pueda articular como un 
cuerpo 124 . Sin embargo, es posible identificar algunos intereses 
potenciales en el seno del Estado que podrian influir en la ela- 
boración de la política. Diferentes individuos, y grupos de índi- 
viduos, procedentes de distintos sectores del Estado tienen sus 
propios intereses que intentaran promover. Indudablemente los 
funcionarios designados y los de carrera tendràn intereses dis- 
tintos. Los políticos nombrados tienen los siguientes intereses: 
electorales (desean políticas que mantengan o mejoren su apoyo 
electoral); profesionales (desean políticas que les situen en una 
buena posición frente a sus colegas); ideológicos (desean ver 
promovidas sus creencias); y, fïnalmente, sectoriales (promocion 
de intereses de grupos o cuerpos concretos). Los funcionanos 
de carrera tienen intereses profesionales que podrian entrar en 
conflicto con los intereses de los políticos designados: quieren 
políticas que refuercen su posición y aumenten su poder. Asi- 
mismo, tienen intereses departamentales, pues desean ver la 
continuación y la expansión de sus departamentos; y tienen 
intereses en la elaboración de políticas, pues quieren ver ciertas 
políticas desarrolladas y continuadas, lo cual sirve por lo común 
a los otros intereses mencionados. 

A menudo, los intereses de los políticos nombrados y de los 
funcionarios de carrera pueden chocar. y de hecho chocan. La 
decisión del minístro de Trabajo de trasladar el àrea de ínves- 
tieación del departamento fuera de Londres podria servir a sus 
imereses en términos de costes, eficiència y política de empleo. 
però entra en conflicto con los intereses de esa àrea, que desean 
ser centrales y estar en una posición de influir en la política. 
Con todo, los funcionarios y los políticos tienen intereses que 
se solapan. En primer lugar. existen intereses departamentales 
en los que los funcionarios y políticos intentan perseguir los 
intereses de su departamento en competència con otros depar- 
tamentos ,25 . Estos pueden ser intereses en el presupuesto y el 
tamano del departamento o en ciertas políticas departamenta- 
les. En segundo lugar, existen intereses que engloban a todos 
los departamentos y funcionarios, de carrera o nombramiento, 
que estan interesados en el mantenimiento del Estado. Entre 



l2 ' B Jessop. The Capitalist State. Oxford: Martin Robertson. 1982. 
123 Compàrese H. Heclo y A. Wildavsky. The Private Government of Public 
Monev. Londres: Macmillan. 1974. 
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estos se pueden induir el orden en el seno del régimen, la se- 
guridad frente a amenazas extemas, el éxito económico en el 
mantenimiento de las políticas del Estado y el mantenimiento 
de la legitimidad para asegurar la aceptación de las políticas. 

Diferentes departamentos, agencias, políticos y funcionarios 
tienen sus propios intereses, y por ello desean emprender ac- 
ciones autónomas y establecer sus propias políticas (como la 
Ley de Educación y el Poll Tax) dejando a un lado los deseos 
de los grupos de presión. El Estado se encuentra en una posi- 
ción que le permite anular a los grupos exteriores o cooptarlos 
para asegurarse su conformidad. El papel que desempenan los 
grupos de presión en esas circunstancias depende de los fines 
que sean perseguidos y de los medios para lograrlos. En muchas 
circunstancias resulta útil para el departamento ganarse el apo- 
yo de un grupo de interès, de forma que pueda usarlo como 
recurso frente a otros departamentos ,26 . De esta forma el de- 
partamento podria hacer concesiones a un grupo para obtener 
su apoyo y su conformidad. 

En tales circunstancias los grupos de presión operan en unos 
términos impuestos por el departamento. En consecuencia, su 
poder/influencia deriva del estatus que el departamento le atri- 
buya al grupo; el hecho de que el departamento considere útil 
al grupo para lograr sus fines determinarà el nivel de acceso del 
grupo. En algunas ocasiones la posición del grupo depende de 
la percepción de los funcionarios mas que de cualquier caracte- 
rística inherente a los grupos de presión. En otras circunstan- 
cias. los grupos de presión cuentan con recursos que son útiles, 
però el hecho de que sean empleados es una decisión que toma 
el gobierno. 

En última instància los grupos pueden ser ignorados. El go- 
bierno puede emplear sanciones, leyes o hacer uso de la fuerza 
para asegurar que sus intereses prevalecen. La BMa (British 
Medical Association) se opuso al plan de Anuerin Bevan para 
el Servicio Nacional de Salud, però Bevan lo impuso en forma 
modificada contra la voluntad de aquella. Con todo, hay oca- 
siones en las que los grupos de presión se hallan en una posición 
mucho màs fuerte. La guerra, la crisis econòmica o la conve- 
niència electoral pueden llevar a un aumento del poder de cier- 
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tos grupos de interès frente al gobierno. Durante la segunda 
guerra mundial aumentó el poder de los agricultores debido a que 
el gobierno vio la necesidad de asegurarse un aumento de la pro- 
ducción de alimentos (aunque incluso en esta situación los agri- 
cultores dependían de que el gobiemo percibiera esta necesidad). 

Esto sigue siendo distinto a la posición pluralista, puesto que 
tiene en cuenta factores externos sobre la política del gobiemo 
y la percepción que producen en los intereses de grupo. Los 
factores externos pueden ser un determinante principal de la 
influencia del grupo de presión, mucho màs que sus recursos. 
A menudo son las limitaciones externas a las que se enfrenta el 
gobierno —crisis financiera o escasez de alimentos — las que 
determinan la política y el papel de los grupos de interès màs 
que el poder de esos grupos. El hecho de que el NUM (National 
Union of Miners) fuera tan poderoso en 1947 fue resultado de 
la crisis energètica y no del aumento de sus miembros. Sin em- 
bargo, no se puede negar que en circunstancias nuevas los gru- 
pos de presión pueden desempenar el papel de cambiar la con- 
cepción del gobierno para hacerlo mas favorable al grupo. 

Estos factores no significan que los grupos de presión sean 
irrelevantes. Los grupos de presión influyen en la política y cam- 
bian las percepciones, però lo hacen en el contexto de los inte- 
reses del Estado, de limitaciones externas, de la organización 
política y del poder estructural. Tal y como senalan los plura- 
listas reformados y los neopluralistas, el pluralismo sigue siendo 
posible en política, però solo en circunstancias concretas. En 
sectores políticos específicos la organización de las relaciones 
entre el Estado y los grupos de presión està escasamente desa- 
rrollada. Por ello, pueden estar implicados en el proceso polí- 
tico muchos grupos y no hay organización para movilizar un 
asunto de la agenda política. Esto puede ocurrir cuando un asun- 
to no es muy importante y, por ello, los intereses màs poderosos 
no estan interesados en cerrar la agenda (por ejemplo, el pro- 
blema del aborto). Por otra parte, ello podria ocurrir en los 
casos en los que el asunto estè muy politizado y esté sujeto, por 
lo tanto, a un debaté constante. En consecuencia, muchos gru- 
pos quieren implicarse en la elaboración política y no permitiràn 
que la comunidad política se aísle. Con frecuencia tendràn opi- 
niones en conflicto y. por ello, no es posible crear una organi- 
zación política cerrada con un conjunto de valores compartidos. 

En conclusión. està claro que el pluralismo clàsico resultaba 
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mucho més refinado de lo que se ha supuesto a menudo. Con 
frecuencia, la formulación de la política es pluralista. Aun así, 
tal y como han apuntado los últimos pluralistas, el hecho de que 
un àrea política concreta sea pluralista, en el sentido de que 
participen muchos grupos que tengan alguna posibilidad de in- 
fluir en el resultado, es una cuestión abierta. Sin embargo, para 
estar seguros del grado de apertura de un àrea política es nece- 
sarío tener en cuenta los intereses de los que hacen las polit icas, 
la organización de) proceso político y las limitaciones bajo las 
que se hace la política. En àreas políticas concretas estos facto- 
res impediran que surjan ciertos asuntos y que grupos concretos 
tengan influencia, però en otras àreas el proceso podria estar 
bastante abierto. Que un àrea política sea pluralista es un hecho 
empíríco mas que ontológico, y solo se puede considerar exa- 
minando el contexto en el que operan los grupos de presión. 
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ADVERTÈNCIA 



El anàlisis de políticas y las políticas (1981) de Robert D. Behn re- 
torna la tensión permanente entre el anàlisis racional y la conside- 
ración política, senalando sus diferencias e interdependencias. Por 
ultimo, el texto de Martin Landau, El àmbito propio del anàlisis de 
políticas (1977), es una visión alternativa y complementaria a la vi- 
sión del estudio de las políticas. 
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1. La orientación 
hacia las políticas* 



La PERSiSTENTE crisis de seguridad nacional que vivimos 
nos obliga a usar de la manera mas efíciente la fuerza de tra- 
bajo, las instalaciones y los otros recursos del pueblo norteameri- 
cano. El talento altamente capacitado es siempre escaso y costoso. 
De aní que la crisis plantee el problema de cómo utilizar nuestros 
recursos intelectuales con la màs sabia economia. Para resolver 
nuestras necesidades políticas debemos resolver algunas pregun- 
tas, óQué temas vale la pena investigar? óQué recursos humanos 
y materiales deberían destinarse a la investigación en las depen- 
dencias oficiales y en las instituciones privadas? óQué métodos 
son los que permiten una recolección e interpretación de datos re- 
levante para las políticas? óCómo se puede lograr que los hechos 
y sus interpretaciones influyan de manera efectiva en el proceso 
de tomar decisiones? 

La urgència de la defensa nacional realza la importància de es- 
tàs preguntas, però éstas no son de ninguna manera nuevas. Por 
anos ha existido una viva preocupación en los círculos inteléctuíb 
les acerca del problema de cómo superar las tendencias de la vida 
moderna a la división y al aislamiento, y de cómo crear una ínte- 
gración completa de los objetivos y métodos de la acdón pública 

y privada. El ritmo de especialización en la filosofia, las ciencias 

■'■■■.■■ ...._.... . , ?.. j,j ^ _ , , j 

. * Fubiicado originalrocntc coo el titulo The Foücy Orientation",, en Jhe Policy 
Sciences, por D. Lerner y H. D. Lasswell, pp. 3-15. Stanford Univeraitv Pres», 1951. Tra- 
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naturales, la biologia y las ciencias sociales ha sido tan ràpido que 
los colegas de una facultad en una misma universidad o incluso los 
miembros de un mismo departamento se quejan con firecuencia de 
que no logran entenderse entre sí. La unidad de la vida intelectual 
y la armonización entre la ciència y la pràctica han sido minadas 
por estàs fuerzas "centrífugas". En los últimos anos, sin embargo, 
ha ido ganando fuerza en Norteamérica la tendència hacia la in- 
tegración. En los colegios de arte y humanidades, el proceso de 
selección ha dado lugar a un currículo mas sistemàtico y los cursos 
propedéuticos han sido disenados para introducir al estudiante en 
campos mas amplios de conocimiento y prepararlo a adquirir una 
visión de conjunto. En el àrea de la investigación, se reúnen equi- 
pos interdisciplinarios de especialistas para trabajar sobre proble- 
mas comunes con la esperanza de contrarrestar los efectos nega- 
tivos de la excesiva atomización del conocimiento. En el campo 
de la política, se ha prestado mayor atención a la planeación y a 
los sistemas de información en los que basa el personal directivo 
sus decisiones operativas. Nos hemos vuelto màs conscientes de 
que el proceso de la política (policy process), de su elaborarien y 
realización, es objeto de estudio por derecho propio, fundamen- 
talmente con la esperanza de aumentar la racionalidad de las de- 
cisiones. 

Se ha venido así desarrollando una orientación hacia las polí- 
ticas (policy orientation) que atraviesa todas las especializaciones 
estàbïecidas. Esta orientación tienè una doble dimensión: por una 
parte se intéresà'en eí proceso de la política y por otra en las ne- 
cesidades de ínteligencia de este proceso. La tarea de la primera 
biuca desarrollar ía ciència de la formación y ejecución de las po- 
líticas, utilizando los métodos de investigación de las ciencias so- 
ciales / dè la sicología. La tarea de la segunda busca mejorar el 
contenido concreto de la información y de la interpretarien dis- 
ponibles para los hacedores de las políticas y, por consiguiente, 
rebasa las fronteras de las ciencias sociales y de la sicología. En 
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tanto esta orientación aspira a desarrollar el estudio científico de 
las políticas, su enfoque es màs estrecho que el de las ciencias so- 
ciales y sicológicas, las cuales tienen muchos otros objetos de in- 
vestigación. Sin embargo, cuando las necesidades de ínteligencia 
de una política son prioritarias, cualquier campo de conocimiento 
-dentro o fuera de los limites de las disciplinas sociales- puede 
ser relevante. Podríamos tener necesidad de saber cuàles son las 
instalaciones portuarias en Casablanca, o las actitudes de un pue- 
blo de islenos del Pacifico hacia los japoneses, o el maximo alcan- 
ce de una pieza cualquiera de artilleria. Podemos utilizar el termi- 
no "ciencias de política" (policy sciences) a fin de designar el 
contenido especifico que la "orientación hacia las políticas" alcan- 
za en un momento determinado. Las ciencias de política incluyen: 

1) los métodos de investigación del proceso de la política, 

2) los resultados de los estudiós de las políticas y 

3) los descubrimientos de las disciplinas que pueden aportar 
contribuciones importantes para las necesidades de ínteli- 
gencia del momento. Si es necesario avanzar en nuestra 
averiguación científica del proceso de producción y ejecu- 
ción de las políticas, obviamente resulta esencial aplicar y 
mejorar los métodos mediante los cuales se lleva a cabo la 
investigación en las ciencias sociales y sicológicas. 



Este libro destaca, en consecuencia, aquellos avances de inves- 
tigación que son de importància capital para entender mejor la 
elecrión del ser.humano. Si se debe mejorar la racionalidad del 
proceso político, debemos dar a la "función ínteligencia" un espa- 
rio especial de estudio. Hasta cierto punto, la tarea de mejorar es- 
ta función depende de técnicas màs »efectivas de comunicación 
entre los investigadores, los consultores, los asesores políticos y 
los derisores finales. Por consiguiente las ciencias de pplíticas po- 
dran avanzar solo si se afinan los métodos de información genuina 



82 



HAROLD D. LASSWELL 



e interpretarien confiable y se les integra al juirio del decisor. En 
cierta medida la calidad de la función de la inteligencia, dependé 
de sú caparidad para anticipar exitosamenté las necesidades de 
una política antes de que éstas bayan sido ampliamente reconoci- 
das. La predicrión exitosa depende del cultivo de ciertos patrones 
de pensamiento. Por ejemplo,. es importante tòmar-siempre en 
consideración el contexto mayor en que sedesarrollan los eventos 
que puedàn afectar a cièrtos problemàs faturosJe la política! Por 
tantoj el mundò en su conjunto debe ser-objetò de atención>per? 
manente. Resulta tambiéh esencial cultivar la pràctica de pensar 
el pasado y el futuro como partes de un contexto, y hacer uso de 
"modelos de desarrollo" (developmental constructs) que sirvan co- 
mo instrumentos para explorar el flujo de los eventos a lo largo 
del tiempo. Un ejemplo de este tipo de pensamiento a escala glo- 
bal serà incluido en este libro en los capítulos que tratan de las 
potencialidades del "estado cuartelario". 

La expresión "ciencias de política(s)" no es de uso común en 
Estados Unidos, aunque se utiliza con mayor frecuencia que an- 
tes. Quizà debería senalarse que el termino no debe ser tornado 
como sinónimo de ninguna otra expresión de uso corriente entre 
los académicos. No es simplemente otra forma de hablar de las 
"ciencias sociales" como un todo o de las "ciencias sociales y 
sicológicas". Las "ciencias de políticas" tampoco son idénticas a la 
"ciència social aplicada" o a la "ciència social y sicológica aplica- 
da". Como se explico con anteriorídad, la orientación hacia las po- 
líticas no hace màs que destacar uno de los muchos problemàs de 
las ciencias sociales y utilizar los resultados de las ciencias socia- 
les, sicológicas y naturales, si se relacionan con las necesidades de 
inteligencia de una política determinada. 
! No debe considerarse a "las ciencias de política(s)" completa- 
mente idénticas a la matèria de estudio de los "politólogos", ter- 
mino común para designar a los profesores universitarios y 
escritores que se ocupan del gobierno. Es cierto que un sector de 



LA ORIENTACIÓN HACIA LAS POLÍTICAS 



83 



los politólogos académicos identificaria el campo con el estudio 
del poder (en el sentido de la toma de decisiones); sin embargo, 
esíé püntó de vista és menor en là'actualidad. Mu'chàs de las coí? 
tribuciones màs'valiosas à la teoria general "de la 'elección (inclu- 
yèndo las ^dédslónés^, èri^rsCTÜdo de eleccionés permitidas) 
Bàn' : sidò elabòràdas pofpèrsòrias "que^nò són potitólogoS-pén'éi 
sentidò de la actual divisióri^académicà^del'IxabajàrlJòsxjempIos 
abundant ihcluyen WPtéÜrÏÀ ràtíònal'de^íà^élécbiÓn^lïam^à' 
HéÒTÍà de juegos", 'tJésàrr òllàdà'póf lérinalèmàticò ( vòn NeumànrJ 
y el economista Morgènsterni' Enrrèlós" cólàbof adores dél prèsèn- 2 
te volumen, los economistas Arrow y Katona se han interesado 
particularmente por la teoria de la elección. Y no seria difíd' 
mencionar a sicólogos, antropólogos y otros, quienes han logrado 
niveles fructíferos de especialización en sus estudiós orientados a 
la comprensión de la elección. 

La palabra "política" (policy) ha sido usada con frecuencia pa- 
ra designar las elecciones màs importantes de la vida organizada 
y de la privada. Hablamos de "política gubernamental", "política 
empresarial" o "mi pròpia política" con referència a las inversio- 
nes a hacer o a otros asuntos. Por tanto, "política" està libre de 
muchas de las connotaciones indeseables implícitas en la palabra 
política (polítics), la cual con frecuencia se considera ligada a "par- 
tidarismo" "corrupción". 

Cuando hablo de la "orientación hacia las políticas" enfatizo 
lo que parece ser una corriente dominante entre muchos univer- 
sitarios y científicos, particularmente en las ciencias sociales. Las 
ciencias de políticas estan dando lugar a una reflexión sobre es- 
tàs tendencias recientes y coadyuvan a esclarecer sus màs am- 
plias posibilidades. El movimiento no apunta meramente hacia las 
políticas, sinó màs específicamente hacia las ciencias de políticas 
de la democràcia. 
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El énfasis en el método 

f iorif-;V2t*'jii. :■ -n ■■'-:-.:■■. >->: ■■••:■ :.'i^ v. '.. .■» 1 ;,:k.v.í;;'2ï í •.:-■"*;.:', l .'~i. 
El sigçdfiçado del desarrollo actual serà màs claro si revisamos las 
tendendasjentre la Primera y la Segunda Guerra Mundial. La pri- 
mera fue un viraje en la historia de las ciencias, sociales y siçoló- 
gicas enJEstados Unidos. óPor qué solamente algunas disciplinas 
hirierqn cpntribuciones importantes durante el desenyolvimiento 
de la guerra? La evolución de las disciplinas sociales en Estadps 
Unidqs^enjel peripdo jde^entreguerras se,explica_en gran medda 
según la manera como se responda a esta interrogante, ^i^s ^ ; ... 
La respuesta màs aceptada es la siguiente: las disciplinas que 
contaban con métodos cuantitativos fueron las que ejercieron ma- 
yor influencia. Es el caso de la economia. Se empleó mucho a los 
economistas en actividades cuyo objetivo era estimar las instala- 
ciones, la fuerza de trabajo y los recursos necesarios para producir 
el armamento del ejército y para canalizar hombres y material a 
los sitios requeridos. Los economistas que lograron hacer las ma- 
yores contribuciones utilizaron las matemàticas y la estadística. 
Tenían método, y éste era cuantitativo. Pudieron manipular los 
datos a la luz de un sistema general de postulados, leyes e hipòte- 
sis. Lo mismo ocurrió con los sicólogos. El grupo de mayor éxito 
fue el que disenó y utilizó "pruebas de inteligencia" como un 
medio expedito de seleccionar el personal idóneo para varias 
operaciones. Sus resultados alcanzaron gran notoriedad inme- 
diatamente después de la Primera Guerra Mundial, cuando apa- 
recieron artículos que sehalaban que la mayoría del ejército nor- 
teamericano tenia una capacidad intelectual por "debajo de la 
inteligencia promedio". Tomo muchos anos modificar las malas 
interpretaciones de esos primeros informes sensacionalistas. Ob- 
viamente, la palabra "promedio" tenia un significado enteíamente 
diferente para el publico lector y para los sicólogos que habían 
elaborado y aplicado la prueba. Sin embargo, la publicidad dada 
a las pruebas y a la sicología aumentó considerablemente el inte- 



rès por su cientificidad y por la disciplina profesional en particu- 
lar. Una vez màs, «1 éxito de la disciplina parecía dependèr'de 
la utilización de: métodos cuantitativos. Las pruebas dè inteligen- 
cia fueron desarrolladasy aplicadas con la ayuda de procedimien- 
tos estadísticos. El auge de los economistas y de los investigadores 
sicométricos rparecía indicar que mientras màs se acercaran los 
científicos sociales* a los métodos de la ciència física, tèndrían màs 
probabilidadesrde àceptaciórpn; ^ v ...".•)';:<!* v ^.»: ít-tríí r.rr; ' 
.- Estépunto de- vista fue enfatizado por Charles E. Merriam, 
profesor de" ciència política en la Universidad de Chicago,' quien 
ocupa un sitio importante en la remodelación de las disciplinas so- 
ciales. El profesor Merriam tomo la iniciativa de organizar el Con- 
sejo de Investigación de la Ciència Social, que es el organismo 
representativo de las asociaciones universitarias en ciència política, 
economia, sociologia, sicología y otras ciencias sociales. Merriam 
subrayó la importància de cancelar las barreras que dividían a los 
catedràticos y de elevar su competència metodològica. En 1925, 
en el prefacio de su libro NewAspects of Polítics, escribió: "El pro- 
pósito de este estudio ...es sugerir algunos acercamientos posibles 
de método, con la esperanza de que otros asuman la tarea y, a tra- 
vés de la reflexión y la experimentación, aporten técnicas màs in- 
teligentes tanto al estudio y a la pràctica del gobierno como a las 
actitudes populares sobre el proceso gubernamental." 1 Al mismo 
tiempo que se organizaba a nivel nacional el Consejo de Inves- 
tigación en Ciència Social, las universidades líderes creaban 
también programas de investigación interdisciplinària. En la 
Universidad de Chicago, por ejemplo, se estudiaba sistemàtica- 
mente la ciudad de Chicago por el Comitè de Investigación de 
la Comunidad Local (que màs tarde se llamó Comitè de Inves- 
tigación de Ciència Social); la Universidad de Colúmbia y la 
Universidad de Harvard desarrollaban programas conjuntos y se 

1 Charles E. Merriam, NewAspects of Poliries, (1925), p. xiii. 
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había establecido en la Universidad de Yale un Instituto de Re 
. aonesHumanas. Estos programas eraafinanciados en gran m« 
da.px> f ,la^undación Rockefeller yi de la mismà fundación;* 
^ondaenMemoria de Uura Spelman Rockefeller: Una de/ 
personas màs imaginativas y comprometidas etfel programa 'm 
^eardsleyJRuml, quien en yarias ocasiones fue administradÒKdl 
;ainbas:rundaqones. Cabé seftàlar que, Ruml éra' Doctor; en siccí 
logía, versado en estadística, y participante en el programa dé prui 
^basrderjntéligencia.del ejército.én: la. Primera. Guerraj Mundià 
ÏSll•a^iórf de. Merriam y la:de sus colegas de. la genèración>dcj 
la posguerra se hizo explícita en muchas publicaciones de los anosl 
veinte. El tema de la interdisciplinariedad es central en^ HistoJ 
ofPolitical Theories: Recent Times, volumen editado por Merriam 
y el profesor Harry Elmer Barnes, publicado en Nueva York en 
1924. Ademàs de los científícos políticos que contribuyeron al 
simposio, había abogados, E.M. Borchard y Caleb Perry Patter- 
son; un economista, Paul H. Douglas; un historiador, Carlton J H 
Hayes; un filosofo, Herbert W. Schneider; sociólogos, Barnes y 
Frank H. Hankins; un sicólogo social, Charles Elmer Gehlke- un 
antropólogo, Alexander A. Goldenweiser; y un geógrafo social 
Franklin Thomas. 

Una evidencia del énfasis metodológico fue el Comitè para el 
Método Científico, aprobado por el Consejo de Investigación de 
Ciència Social, que en 1931 saco a la luzMethods in Social Science- 
A Casebook, editado por Stuart A. Rice. El libro estaba compues- 
to por cincuenta y dos anàlisis metodológicos de diversas ciencias 
sociales. Los analistas incluían autoridades de muchas àreas tales 
como Robert E. Park y F. Ogburn, sociologia; A.L Kroeber y Ed- 
ward Sapir, antropologia; John Maurice Clark y Frank H Knight, 
economia; W.Y. Elliott y George E. G. Gatlin, ciència política- 
Hemdnch Klüver y Robert S. Woodworth, sicdlogía; Floyd 
Allport y Kimball Young, sicología social; Pmlip Klein, trabajo so- 
cial; Raoul Blanchard y K.C. McMurry, geografia social; y Henri 
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Pirenne y Sidney R Fay, historia. Otro medio de estimular- el in 
lerés en,los métodos! fue-; el programa colegiado depbsdoçtora 
do del Consejo de Investigación en Ciència SodaL El programi 
fue concebido paratofrecer estímulòs a Jos catedràticos jóvenes 
capaces de mejorar sus Jnstrumentòs científícos jnediante lacincor 
poración dè técnicas nóvedosas en su especialidadf>t o:»oh^ !»*«• 
ï.ixir :..J.^ ■,, i .:-.,í >c:.,í:-- ',:<: :.,:;_:::: ,ü í ~^9U& súfi 

fSï'lL•:.) :AC'j s;.ï.. < S-H}\ ZVa C .oliEC ÏC,ZlÚ -fit' ISIS* Zy./il MíjGXXíím'A '■> 

Los avances científícos posteriores son resultado de la importan 
eia que se dio a la afinación de los instrumentos de investigaciói 
de las ciencias del hombre. Nadie pone seriamente en duda que 
el nivel de excelencia tècnica de la ciència social norteamericami 
surgió entre la Primera y la Segunda Guerra Mundial, a pesar de 
la Depresión. Cuando la segunda guerra estalló, las nuevas disci 
plinas habían ya evolucionado lo sufíciente para hacer sentir su 
presencia e integrarse a las antiguas especialidades. 

La economia continuo haciendo grandes contribuciones a la 
reorientación de la planta productiva norteamericana al Servicio 
de la Segunda Guerra Mundial. No hay duda de que los audaces 
planes y proyectos de un grupo clave de economistas de la Junta 
Directiva de Producción Bélica tuvieron un impacto decisivo al 
momento en que el país entro en guerra. Me refiero especial- 
mente al trabajo de Stacy May, Simón Kuznets, Robert Nathan 
y sus asociados (Kuznets fue uno de los colegas màs productivos 
del profesor Wesley C. Mitchell en la investigación de los ciclos 
económicos, realizada en la Oficina Nacional de Investigación 
Econòmica). Los sicólogos fueron mucho màs numerosos y efi- 
caces en la Segunda Guerra Mundial. Ademàs de los avances en 
las pruebas de inteligencia, los sicólogos habían progresado no- 
tablemente en la medición de las aptitudes y de la estructura de 
la personalidad durante el periodo de entreguerras. También los 
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sociólogos y los sicólogos sociales entraron en escena de manera 
mas prominente que en la primera guerra. El profesor Samuel A 
Stouffer y sus colegas hiciéron estudiós, contínuos y sistemàticos 
sobre las actitudes prevalecientes entre el personal militar, utili- 
zando y desarrollando procedimientos cuantitativos. elaborados 
en el periodo de entreguerras por el profesorL: L• .Thurstone, 
entre otros. :'..,-. ■ ■ •"' ;**■■: Kv. •■->'. -.-íí; ..;■■:■"■,.«; -..■<- 

.-. -,.A la luz de los éxitos obtenidos, no hay razón para dudar que 
el énfasis puesto en los métodqs cuantitativos està suficientemen- 
te justificado. Estos seguiran inspirando a los jóvenes catedràticos 
ambiciosos en el campo de las relaciones humanas. Hay, sin em- 
bargo, razones para pensar que los científicos sociales en los pró- 
ximos anos concentraran sus esfuerzos en otros temas, pues la ba- 
talla del método ha sido ganada. Me parece que los científicos 
sociales y los sicólogos se sienten lo suficientemente seguros de sí 
mismos para aceptar el método como algo dado, elegir problemas 
significativos y enfatizar aquellos en los que el método sea aplica- 
do y desarrollado. 

IConocimiento para qué? 

Aunque la importància del método cuantitativo fue el tema do- 
minante en la ciència social del periodo de entreguerras, hubo 
muchos indicadores de que las políticas comenzaban a ser un fo- 
co intelectual de interès creciente. Un primer y vigoroso expo- 
nente del enfoque de políticas fue el profesor Robert S. Lynd de 
la Universidad de Colúmbia, coautor de estudiós clàsicos sobre 
la comunidad y secretario del Consejo de Investigación de la 
Ciència Social por mucho tiempo. El profesor Lynd dió, en 1939, 
una sèrie de conferencias en la Universidad de Princeton con el 
titulo de "òConocimiento para qué?". A lo largo de ellas insistia 
en la importància de utilizar todos los medios posibles de adqui- 
sición de conocimiento, a fin de acabar con la crisis gigantesca 
de nuestro tiempo. 
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svi- El enfoque de políticas no debe ser confundido con la idea su- 
perficial de: que los. científicos sociales deberían abandonar la 
ciència e involucrarse de tiempo completo en la pràctica directa 
de la política. Tampoco debe confundirse con la sugerencia de que 
los científicos sociales tengan que pasar la mayor parte de su tiem- 
po asesorando a quienes elaboran las políticas; sobre cuestiones 
inmediatas. Aunque seria provechoso para los catedràticos dedi- 
car màs tiempo ;à los asuntos pràcticos, la idea màs fructífera de 
la ciència, de políticas es diferente. Lo realmente importante es 
que todos los recursos de nuestra ciència social en expansión se 
encaucen hacia los conflictos bàsicos de nuestra civilización, tan 
vívidamente expuestos por los estudiós científicos de la persona- 
lidad y la cultura. 



Elección de problemas centrales 

El enfoque de políticas, en consecuencia, pone el énfasis en los 
problemas fundamentales del hombre en sociedad, màs que en 
los tópicos del momento. Los esfuerzos conjuntos de los investi- 
gadores modernos han expuesto las raíces de tensión de nuestra 
civilización, de las cuales no éramos previamente conscientes. Son 
obvias nuestras dificultades para hacer que funcionen las institu- 
ciones económicas y políticas. La ciència y la política han evadido 
toda una sèrie de factores humanos que obstaculizan la solución 
racional de estos problemas. Basados en el trabajo de Freud y 
otros sicopatólogos, Harry Stack Sullivan y varios siquiatras sena- 
laron detalladamente la importància fundamental de la auto-esti- 
ma para la evolución sana de la personalidad humana. En la me- 
dida en que los lactantes y los ninos sean capaces de amarse a sí 
mismos, seran capaces de amar a otros. Las interferencias en el 
desarrollo de una concepción sana del yo desvían la personalidad 
hacia la destrucción. Sullivan y sus colegas descubrieron que el 
verdadero campo del siquiatra no es el organismo individual ais- 
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lado sinó el contexto de las relaciones interpersonales en que vive 
el individuo. Mediante el estudio de las manif estaciones sicóti- 
cas, neuróticas y sicopàticas del desarrollo distorsiónado, estos si- 
quiatras descubrieron el modo en que patrones especfficos de la 
cultura desvían i las relaciones s interpersonales productivas y de 
empatía. Una vez que. las fuèntes de.destructividad humana han 
sido descubiertas y .senaladas, éstas" pueden -ser modificadas. La 
base para una profuhda reconstrucdómde la cultura descansa en 
el estudio y la reforma constante, y no por (o ciertamente no solo 
por) los métodos de agitación política tradicionales. 

En una època inicial de su trabajo, el Dr. Sullivan y ciertos co- 
legas suyos buscaran la cooperación de otros científicos sociales. 
La interacción entre siquiatras, sicólogos infantiles, antropólogos 
y otros científicos sociales ha arrojado luz sobre el impacto de la 
cultura en la formación de la personalidad. Entre los antropólo- 
gos, por ejemplo, las contribuciones de Ruth Benedict, Margaret 
Mead, 2 Ralph Linton y Clyde Kluckhon son las mas repre- 
sentativas. 

La utilización de modelos 

No existe pràcticamente aspecto de la sociedad humana que no 
sea ya visto con nuevos ojos como resultado de la siquiatría mo- 
derna. Un rasgo significativo de este desarrollo es que se ha uti- 
lizado la observación meticulosa, la medición y el registro 
de datos, però la cuantificación ha sido relegada relativamente 
a un segundo plano. La riqueza del contexto en el estudio de las 



2 Ei trabajo del Dr. Sullivan se pucdc apreciar mejor en las paginas de Psychiatry, la 
revista publicada por la Fundación de Siquiatría William Alanson White, Washington, 
D.C., con la que Sullivan colaboraba antes de su muerte en 1949. Ruth Benedict era pro- 
fesora de antropologia en Colúmbia cuando murio, en 1948. Su libro mas importante fue 
Pattems of Culture, 1934. Margaret Mead y Cryde Kluckhon son colaboradores del pre- 
sente volumen. Para una introducciún a Linton, vease Linton (ed.) The Science ofMan 
in the World Crisis, 1945. 



LA ORIENTAC1ÓN HACIA LAS POLÍTICAS 



91 



relaciones interpersonales.es tal que solo puede expresarse par- 
cialmente entérminos cuantitativos. Un. estudio puede- sejrcon- 
vincente aun cuando solo parte de sus resultados sean expuestos 
en términos numéricoSw.Un excelente ejemplo "de estevtipò de 
contribuciones a la ciència ya la política^» el ínformedejAleT 
xander Leighton sobre las relaciones humanas:en un <ainpjtt.de 
reubicación.ide "japoneses"? dirigido por EstadoçUnídosjdurah^ 
te la última guerra. £1 problema de cómo abordardas jeEaciones 
complejas-ha hecho quelmuchos científicos .sociales desarrollen 
una gran perspicàcia en la utilización de modelos mas creativos 
en su trabajo científico. Los modelos pueden ser en prosa y pue- 
den ser extensos o breves; pueden ser también expresados ma- 
temàticamente y referirse a magnitudes medibles o no. 

Los científicos sociales y los siquiatras siempre han derivado 
sus hipòtesis mas provechosas de modelos bastante complejos. Al- 
gunos ejemplos ilustrativos son los conceptos de Freud sobre los 
tipos de personalidad oral, anal y genital; o los tipos de líderes y 
de relaciones de poder descrito por Max Weber, quien analizó ex- 
tensamente el papel metodológico de los "tipos ideales". Cuando 
uno piensa en términos de políticas bàsicas, resulta esencial utüi- 
zar modelos cuya elaboración permita al investigador tratar con 
situaciones institucionales complejas. 

La importància que los modelos depurados tienen para la 
ciència y para las políticas fue comprobado de manera espectacu- 
lar en los anos treinta. El "Nuevo Trato" de Franklin D. Roosevelt 
fue un brillante éxito dado que logró superar y contener la gran 
crisis econòmica con políticas mucho menos dràsticas que las uti- 
lizadas por el estado autoritario fascista o comunista. Este resul- 
tado se logró, en parte, debido al apoyo que el gobierno recibió 
de los economistas, muchos de los cuales habían sido liberados de 
las estrechas doctrinas del anàlisis económico clàsico por las ideas 



i The Goveming ofMen, 1945. 
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de Alvin Hansen en Estados Unidos y de John Maynard Keynes 
en Inglaterra. No había nada nuevo en la idea general de que el 
gobierno tenia què hacer. algo sí se presentaba una crisis masiva 
de desempleo. Perq la idea no tenia una base racional en la con- 
cepción econòmica prevalécienté sobre el sistema de libre merca- 
do. Se pensaba que las depresiones recurrentès eran simplemente 
"fricciones" dentro del'sistema y que la accióndel gobierno, cuan- 
do eraíinalmente aceptada, se justificaba còino un medio para en_- 
frentar las diversas "fricciones".- £1 enfoque de Keynes-Hansen 
era muy distinto. En lugar de considerar elprolongado desempleo 
masivo como resultado de fricciones, Keynes y Hansen demostra- 
ran que el desempleo podia ser resultado de la estructura misma 
de la economia libre. Si se dejaba la cuestión a la dinàmica de las 
decisiones privadas, las decisiones podrían perpetuar la subutili- 
zación del trabajo en lugar de iniciar nuevas empresas para absor- 
ber la mano de obra. Las implicaciones de este enfoque para la 
política pública son obvias: la intervención del gobierno es esen- 
cial a fin de eliminar el desempleo y para reactivar las fuerzas del 
libre mercado. 

Este es un ejemplo notable de cómo se puede llegar a resulta- 
dos creativos a partir de modelos de procesos institucionales, los 
cuales pueden unificar observaciones cuantitativas y no-cuantita- 
tivas y senalar el camino para nuevas actividades empíricas, teóri- 
cas y de política. 4 

El esclarecimiento de las metas 



El enfoque científico de políticas no solo pone el acento en los 
problemas basicos y los modelos complejos. También exige que 
los propósitos valorativos subyacentes en una política sean escla- 
recidos. Después de todo, ien qué sentida un problema es "bàsi- 

4 El titulo siguieme es significalivo en este sentido: E. RonaW Walker; Front Econò- 
mic Theory to Policy, 1943. 
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co?? Las valoraciones dependen de qué consideran los postulados 
como relaciones humanas deseables. Para fines del anàlisis; el ter- 
mino "valorr significa "una categoria de eventòs preferidós", tales 
como paz en vez de guerra, altos niveles de empleo productivo en 
lugar de~ desempleo masivó/. democràcia: antes'que despotismo, 
personalidades adaptables y. productivas en lugar de' déstructir 
vas. Cuando al científico se le solicita que considére propósitos va- 
lorativos^Tàpiò^uTiente.descübré'Wjnflictos e^la". cultura y en su 
pròpia personalidad. Su personalidad ha sido moldeada por una 
cultura de agudas contradicciohes teóricas y pràcticas. En la di : 
mensión doctrinal existe la demanda por alcanzar una comunidad 
mundial donde la dignidad humana se logre teòrica y pràctica- 
mente. Contradictoriamente, se demanda crear un mundo seguro 
para la supremacia "ària" o blanca. En una palabra, existen toda- 
vía legados del mundo de castas que prevalecía antes de que las 
revoluciones francesa y norteamericana dieran ímpetu a la idea de 
la movilidad social basada en el mérito individual. 

Las ciencias de políticas 
de la democràcia 



Es bastante factible considerar que el enfoque de políticas logre 
incorporar una sèrie de ciencias "especiales" al campo general de 
las ciencias sociales, de la misma manera que el deseo de curar 
sirvió para desarrollar una ciència de la medicina distinta, aunque 
vinculada con la biologia. En Estados Unidos ya se perfila la na- 
turaleza de tales ciencias. La tradición norteamericana dominante 
defiende la dignidad del hombre, no la superioridad de una clase 
de hombre. Es por ello que puede vislumbrarse que todo el énfasis 
se pondrà en el desarrollo del conocimiento que permita la reali- 
zación màs completa de la dignidad humana. Liamémosle a esto, 
por conveniència, el desarrollo de las "ciencias de políticas de la 
democràcia" {policy sciences of democracy). Existe una gran canti- 
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dad de indicadores para afirmar que semarchapor:esta direccion; 
Sin embargo, una discrepància notòria entre.la doctrina y: la pràc? 
tica en Estados Unidos es el maltrato a.los negros7 a otras pobla-: 
ciones de color; La Fundación Camegieifinanció una encuesta 
acerca de las probables tendencias-de lasjelaciones étnicas enEs-I 
tados Unidos. Su propósito era esclareceriélverdadero estado del; 
problema, descubrir sus factoresicondidcaiantesy•lanzar^olíti-• 
cas en contra de la discriminación7 : El producte de «ste-estudioi 
se encuentra en An American'JDUemma: The NegroProblem and 
Modern Democracy, editado por Gunnar Myrdal en 1944. La ini- 
ciativa de investigaciones orientadas por problemas específicos de 
política ha sido impulsada no solo por fundaciones privadas sinó 
también por asociaciones privadas de empresarios. Tal vez el 
ejemplo de mayor éxito es el Comitè para el Desarrollo Económi- 
co, organizado en los albores de la Segunda Guerra Mundial a fin 
de construir políticas que evitaran o mitigaran una recesión eco- 
nòmica de posguerra en Estados Unidos. El programa de investi- 
gación fue Uevado a cabo por una junta directiva de eminentes 
economistas presididos por el profesor Theodore O. Yntema de 
la Universidad de Chicago. Con base en los estudiós publicados 
por la junta directiva, los empresarios sugirieron políticas al go- 
bierno, a las instituciones privadas y a los individuos. El Comitè 
para el Desarrollo Económico ha seguido funcionando a partir 
de la guerra con el fin de proponer investigaciones de largo alcan- 
ce y recomendaciones para el mantenimiento de la economia de 
libre mercado. 

La conciencia del tiempo 

La orientación hacia las políticas conlleva un sentido agudo del 
tiempo. An American Dilemma es un buen ejemplo. El proyecto, 
cuyo resultado fue el libro, se eligió porque las relaciones étnicas 
en Estados Unidos comenzaron a ser consideradas de gran impor- 



tància para la seguridad futura del país y para laxealización de las 
aspiraciones demÓCTàticasJEn;lai«nedida enòque* el identifico se 
vuelve valorativo; acepta o rechàza proyeçtosde'mvestigadón de 
acuerdò con-'SUS ; metas valorativas? ; e; inidabinvestigadanes' que 
contribuyan a esasmetas.vin?jtóiflimbftki$iaiai^Blcai) ií.03dií*|«iMÍ 
.; ( -No ès necesario-qúé'èbdentif^ 

ejecutar un proyecto: La ele<xaón dejasmètasúltimas dela^cción 
no es objetiva.Perb unà^ezqué.sdiàJie(±ojestaíelección;'tel•cien- 
tífico procede con la màxima objetividad^utiüzatedos:lós métoi 
dos disponibles. Mas aún, es importante no abandonar la idea de 
mejorar el método. Todos estos puntos mencionados estan bien 
ejemplificados en la encuesta Myrdal, puesto que los datos fueron 
obtenidos e interpretados con espíritu critico y los métodos fueron 
mejorados a lo largo de la investigación. Por ejemplo, el apéndice 
metodológico preparado por Myrdal ha sido útil para la difusión 
de ciertas pautas importantes de pensamiento entre los científicos 
sociales norteamericanos. 

El énfasis en el propio tiempo no se agota en seleccionar algun 
proyecto especifico orientado a la decisión de políticas. En efecto, 
en la medida en que se proyectan metas para el futuro, no puede 
dejar de observarse críticamente el presente y el pasado a fin de 
descubrir en qué grado las tendencias se aproximan a los valores 
deseados. Se extrapolan entonces las tendencias al futuro y se es- 
tima su viabilidad a la luz del conocimiento disponible de tenden- 
cias y factores. Las políticas alternativas se estiman de la misma 
manera. 

El espacio abarca el mundo 

La perspectiva de la ciència orientada hacia las políticas es global, 
en virtud de que la población del mundo constituye una comuni- 
dad en la que el destino de unos afecta a otros. En este sentido, 
el futuro de los objetivos fundamentales depende del desarrollo 
mundial en su conjunto. 
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■■r^i Se pueden examinar los fenómenos mundiales desde el punto 
de vista deia CTeación; la extensióny el reflujode las institucianes 
sociales: Bajo esta perspectiva, Mosçú es el centro eruptivo de la 
revolución mundial de nuestro tiempo. Una de las tareas del anà- 
lisis políüco y de la gestión administrativa és apoyar o restringir la 
difusión de este patrón revolucionario..Dicho inàs específicamen- 
tej un problema esencial de nuestra època ei conduir los procesos 
revolucionarios de nuestro periodo histórico al menorncbsto hu- 
mano. Este *s el problema de todos los que creen en la dignidad 
del hombre y que, en consecuencia, esperan reducir al mínimo to- 
da forma de coacción. 



Modelos de desarroïlo: 
la revolución mundial de nuestro tiempo 

Las ciencias de las políticas de la democràcia, preocupadas por los 
sucesos mundiales de nuestro tiempo, deben comenzar por crear hi- 
pòtesis globalizadoras. Los modelos especulativos de los principa- 
les cambios sociales de nuestra època pueden ser denominados 
"modelos de desarroïlo" por cuanto especifican el patrón institucio- 
nal del cual nos desplazamos y aquél hacia el que nos dirigimos. 
Los modelos de desarroïlo no son hipòtesis científicas en sen- 
tido estricto, ya que no formulan proposiciones de correlación 
entre factores. Un modelo de desarroïlo se refiere únicamente a 
la sucesión de acontecimientos tanto futuros como pasados. Cabé 
aclarar que muchas hipòtesis acerca del futuro presumen de tener 
validez científica, como la concepción marxista acerca de la emer- 
gència de una sociedad sin clases. Sin embargo, es inaceptable to- 
da pretensión de "inevitabilidad". Los hechos futuros no pueden 
ser conocidos de antemano con absoluta certeza: son en parte 
probabilidad y en parte azar. Los modelos de desarroïlo son auxi- 
liares en la tarea global de esclarecer metas, destacar tendencias 
y estimar las posibilidades futuras. 
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i - No es el propósito de este capi < u < presentar en detalle las, hi- 
pòtesis de desarroïlo sobreia revolución mundial de nuestro tiem- 
po. Sin embargo, es necesario xesaltar brevemente la distinción 
entre el patrón de comportamientodel centro eruptivo de un mq- 
vimiento reyolurioiiàqp^mim(halsy ! ;el• patrón^de^ revolución 
mundial de una época,.Quienes tomaron el. poder.en París en 1789 
(e inmediatamente después) fueron, sin lugar/a^udaSila^élite.del 
centro eruptivo de ese periodo. No obstante, el patrón que preya- 
leció ensu tiemp07lügar no fue idéntico al patrón revolucionario 
de la època històrica en su conjunto, aun si tenían elementos co- 
munes. Es evidente que la élite de 1917 en Moscú puede ser 11a- 
mada la élite del centro eruptivo de nuestro tiempo, però es muy 
dudoso que el patrón dominante en Moscú tenga muchos elemen- 
tos idénticos a los patrones revolucionarios de nuestra època. 
Ciertamente, una de las mayores tareas de las ciencias de políticas 
hoy en dia es seguir detalladamente los procesos de transforma- 
ción social, difusión y reflujo a nivel mundial, para estimar el sig- 
nificado de acontecimientos específicos. 5 



La actitud de sensibilidad al problema 

Un rasgo adicional del "enfoque de políticas" es la importància 
que atribuye al acto de imaginación creativa, capaz de introducir 
políticas nuevas y exitosas en el proceso histórico, aunque no se 
pueda garantizar de antemano cuàles podrí an ser las ideas exito- 
sas. Esta actitud aumenta la probabilidad de que el investigador 
alumbre propuestas políüco-administrativas históricamente via- 
bles. La actual crisis que se origina en la expectativa de violència 

J Me permitiré haccr referència a mis propios escrítos en los que ne dcsarrollado al- 
gunas de estàs distinciones. La primera exposición està en World Polítics and Personal 
Jnseaavy, 1935. Es màs accesible Ihe Anafysis ofPolitical Behaviour: An EmpiricalAp- 
proach, publicado en 1948 en la "International Library of Sociology and Social Recons- 
truction" editado por Karl Mannheim. Ver en particular la parte n. Mi modelo de des- 
arroïlo sobre el "estado cuartelario" de 1941 se reimprimió en The Anafysis ofPolitical 
Behaviour. 
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(ya sea por la guerra o por la revoludón) nos obliga a utilizar el 
mayor ingenio para disenar políticas capaces dè realizar efíciente : 
mente lós propósitos de una ciència de políticas democràticaínen- 
te orientada. No se trata solo de mejorar la organización de la Na- 
ciones Unidas y r otras dependencias oficiales. Se trata de 
introducír rfansforrriaciotíes saludables dondequiera que se pori- 
gan'en'pràctica políticas! í- 1 ^ oi^> !V iàtq^l• ; : ... -íi- ï ísí-íi -■.) 
•-■■• •»<; íi'ií.no-ijtc ;l .■ysLiziuiii \iy$ij>l•tii'Z>$ v, •.-!. üv; ■" kï,;.j;iï^ 

La creación de instituciones 



i- ,•. 



.... .n 



El científico de políticas se encuèntra mucho mas interesado en 
evaluar y reconstruir las pràcticas de la Sociedad que en construir 
personalmente elevadas abstracciones que sirvan de base a sus va- 
lores. Esto significa dejar de lado mucho del bagaje tradicional de 
la metafísica y de la teologia. Un ejemplo es el trabajo de John 
Dewey y de otros filósofos norteamericanos del pragmatismo, que 
siempre prestaron atención a las instituciones sociales (Dewey, 
por ejemplo, lanzó un movimiento de escuelas experimentales). 
Esta inclinación del científico de políticas ha sido alentada por el 
positivismo lógico de Rudolf Carnap y colegas, aunque Carnap 
no haya extraído todas las implicaciones. Si los conceptos tienen 
como propósito designar acontecimientos, estos no tienen una re- 
ferència estable en tanto no se formulen específicamente los "in- 
dicadores operacionales". Estos indicadores son operacionales 
cuando pueden ser aplicados para fines descriptivos por un ob- 
servador competente con relación a un determinado àmbito de 
acontecimientos. La posición de observación es el procedimien- 
to utilizado para adentrarse en una situación dada con el propó- 
sito de recolectar datos ("elaboración del protocolo").* 

Los tèrminos clave que utilizan las ciencias de las políticas se 
refieren a significados, però los contextos de significado son 

* Ademàs de Carnap y su escucla, Alfred Korzybski ha sido ampliamente difundido. 
Véase: Science and Saniíy, 1933. 
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cambiantesi Esto hace que los indicadores operacionales elégidos 
para. los tónninos clavé dé las ciencias sociales seanmènós: esta- 
bles que los indicadores usados generalménte por los ibicos" para 
describir los eventos que .son su objetode «riidiorDeahí^ue'se 
hablede la^inestabilidad indicativa"- de Josténninos en Jas den- 
das de las políticas:- -^ j- : ; ' ^ : ';%^^ 
;. Puesto que los indicadores operacionales son 'ïhes^le£esn£ 
cesariq ^ realizar^çontímamente encuestas a fin de que'se ajusten 
permanentemerite a ía reaUdad, Por ejemplo 1 , las características 
observables de ciertas agrupaciones de clase se modifican con el 
tiempo, por lo que es necesario restablecer las que son esendales, 
a fin de identificar con propósitos descriptivos al miembro de una 
clase determinada. Las consideraciones técnicas que se acaban de 
delinear refuerzan otros incentivos que inducen a los dentíficos 
sociales y sicólogos a mejorar las institudones para la auto-obser- 
vadón del hombre en sodedad. Por ejemplo, una de las propuestas 
mas creativas de la UNESCO ha sido la de establecer una encuesta 
permanente sobre la tensión internacional. 

Actividades de esta clase son esendales si queremos tener cla- 
res las metas, tendencias y factores, ademàs de contar con alter- 
nativas apropiadas a las ciencias de políticas de la democrada. Las 
actividades de observación internadonal que existen hoy en dia son 
pasos importantes hada la obtendón de información mas signifi- 
cativa acerca de los pensamientos y sentimientos de la humanidad 
La utilización de procedimientos para realizar pruebas pre- 
liminares que contribuyan a evaluar la consistenda de distintas 
políticas alternativas està íntimamente vinculada con la creación 
de instituciones de auto-observación que abarquen todos los as- 
pectes importantes. Estàs pruebas han logrado un alto nivel de 
perfección tècnica en el mundo empresarial. Los efectos de las 
variaciones mínimas de los ingredientes de los productos o de 
los cambios en su empaque son probados en unos cuantos luga- 
res que proporcionan muestras (en el sentido estadístico) de las 
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reacciones del publico consumidor potencial Las polítícas hacia 
el personal son también probadas en algunas plantas antes de que 
sean generalizadas a todas las plantas que controla una Corpora- 
tion. Las pruebas y experimentos preliminares pueden extenderse 
del campo de la mercadotecnia a muchas : otras situaciones en là 
Sociedad. '■■■■'- " -•'' - 






1 • Los científicos sociales rio'ióh 

^ los únicos que pueden contribuir 

a las ciencias de las políticas 



La ciència de políticas reconoce el hecho de que los científicos so- 
ciales no son los únicos que pueden contribuir a su desarrollo. Los 
especialistas en teoria social y sicológica perfeccionaran induda- 
blemente el anàlisis del proceso de formación de políticas. No 
obstante, a diferencia de ia opinión mas común entre expertos 
académicos, los hombres experimentados en la elaborarien de po- 
líticas pueden hacer también contribuciones importantes al anàli- 
sis. Con frecuencia, los hombres de negocios, con gran curiosidad 
intelectual y objetividad, se observan a sí mismos y observan el 
comportamiento de los demàs en la empresa, en el gobierno y en 
instituciones similares. Algunos de estos participantes activos de- 
sarrollan teorías del proceso que merecen una revisión cuidadosa 
a la luz no solo de la opinión experta, sinó de la investigarien en 
los hechos. Generalmente, los hombres de acción carecen de in- 
centivos para escribir libros técnicos o artículos en los que sus teo- 
rías sean sistematizadas y confrontadas inmediatamente con los 
datos disponibles. 7 



7 Chester Barnard es una exceprion de este planteamiento. Como ejecutivo activo de 
negocios publico The Functions ofthe Execurive, 1938, que tuvo gran aceptación. Barnard 
es actualmente presidente de la Fundación Rockefeller. El Comitè sobre Casos de Admi- 
nisirackJn Pública (Consejo de Iovestigacion en Ciència Social) na elaborado estudiós de 
caso sobre formación de políticas medianle la revisión de registres escritos y también a 
través de entrevistas a los participantes. 
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... Sin embargo, resulta de gran provecho para el especialista aca- 
démico retornar algunas de estàs ideasy daries la sistematización 
y evaluación necesaria. Es nécesario -crear nuevas instituciones (o 
modificar las existentes) a fin de vincular provechosamente a los 
académicos con los elaboradores profesionales de las políticas. 
En muchas de las instituciones de educarien superior ya se han 
establecidoíeniinariós' l• còn ; este própósito, como en Harvard, la 
Graduate Schóolof Business y la Littauer SchòoL Muchas organi- 
zaciones" nacionales de' administradores 'púbücos tienen oScinas 
cerca de la Universidad de Chicago que fomentari el contacto en- 
tre el claustro universitario y los directivos de las organizario- 
nes. El acelerado crecimiento de la administración pública como 
actividad profesional ha facilitado la interacción de intelectuales 
universitaríos, funcionarios públicos y líderes. Hasta hace poco 
tiempo, las escuelas de leyes tenían una conceprión muy estrecha 
de la capacitarien profesional. El programa de estudiós consistia 
en memorizar y discutir las decisiones (y opiniones de apoyo) de 
las apelaciones en las cortès. Recientemente se ha ampliado el 
programa para induir informarien pràctica acerca de las conse- 
cuencias sociales de las doctrinas legales y sus procedimientos. La 
Escuela de Leyes de Yale ha sido pionera en este cambio, al grado 
de invitar científicos sociales a su cuerpo de profesores. 

El enfoque científico de políticas, ademàs del conocimiento 
del proceso de hecura de las políticas, implica reelaborar y evaluar 
el conocimiento, procedente de cualquier fuente, que parezca te- 
ner un peso importante en los problemas de las principales polí- 
ticas del momento. Hoy en dia, por ejemplo, el conocimiento de 
la energia atòmica y de otras formas de energia que manejan los 
físicos y otros científicos naturales tiene gran relevanciapara la se- 
guridad mundial. El intercambio creativo entre los físicos, los 
científicos sociales y los hombres de acción resulta necesario. 8 El 



•Los éxitos y fracasos en este campo se senalan con frecuencia en The Bulletin of 
Atòmic Scientists, publicado en Chicago. 
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cultivo de técnicas para lograr una cooperación fluida entre "equi- 
posinterdisciplinarios" es una de las principales tareas para el de- 
sarrollo de una ciència de las políticas. , iï i . : - ci-r; i 



H.•j.•ii':. 






: -FM" •■'.-.- 

~ !: - Resumen 



Entre, las^dos guerras mundiales, las ciencias sociales y sicológicas 
norteameriçanas dieron gran , importància, al perfeccionamiento 
del método, especialmente del métoda cuàntitativo. El re'sultado 
fue una elevación general del nivel de competència para elaborar 
observaciones fundamentales en el procesamiento de datos. Re- 
cientemente existe la tendència a tomar el método como algo ya 
dado y a poner el acento en su aplicación a problemas que pro- 
meten tener relevancia en el diseno de las políticas. 

Podemos considerar las ciencias de las políticas como el con- 
junto de disciplinas que se ocupan de explicar los procesos de ela- 
boración y ejecución de las políticas, y se encargan de localizar da- 
tos y elaborar interpretaciones relevantes para los problemas de 
políticas de un periodo determinado. El enfoque de políticas no 
implica dispersar la energia entre un conjunto de tópicos variados, 
sinó màs bien tratar los problemas fundamentales ~y con frecuen- 
cia no reconocidos- que surgen de la adaptación del hombre a la 
sociedad. El enfoque de políticas no significa que el científico 
abandone la objetividad en sus actividades de recolección e inter- 
pretarien de datos o deje de perfeccionar sus instrumentos de in- 
vestigarien. El énfasis en las políticas obliga a la elecrión de pro- 
blemas que contribuyan a la realización de las metas valorativas 
del científico, a la utilización de una objetividad escrupulosa y a 
un màximo ingenio técnico en la ejecución de los proyectos em- 
prendidos. El marco de referència del estudio de las políticas hace 
necesario tomar en cuenta el contexto completo de los eventos 
significativos (pasado, presente y prospectivo) en que el científico 
està viviendo. Esto obliga a utilizar modelos especulativos del pro- 
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ceso revolucionario mundial de la època y situa a las técnicas de 
cuantificarión en un lugar respetable aunque subordinado. Debi- 
do a la inestabilidad de los indicadores disponibles para dar una 
definición operacional de los términos clave, es particularmente 
impoiante el desarrollo de instituciones espècializadas que ob- 
serven las transformaciones mundiales e informen acerca de_ellas. 
Esto permite probar preliminarmente los posibles cambios en la 
pràctica social antes de que sean introduridos en gran escala. Es 
muy posible que las ciencias de políticas busquen aportar e^conc>- , 
cimiento necesario para mejorar la pràctica de- la democràcia. En 
una palabra, se pone todo el énfasis en las ciencias de políticas de 
la democràcia, cuya meta última es la realización de la dignidad 
humana en la teoria y en los hechos. 



d E Us PoIítícas 




Lu lícchura de las Políticas ofrece 
textos fundamentales que descri- 
ben o prescriben determinadas es- 
trategias de anàlisis y de decisión 
de políticas. Ocupa un lugar cen- 
tral, en esta segunda antologia, el 
debaté sobre el "incrementalismo" 
como propuesta para la elabora- 
ción de las políticas. Trasfondo de 
los textos seleccionados es la dis- 
cusión mayor sobre las relaciones 
posiblcs y deseables entre el anàli- 
sis racional y la concertación polí- 
tica en la decisión y el desarrollo 
de una política. Se aborda asimis- 
mo la cuestión de la factibilidad 
política como complemento de los 
necesarios anàlisis de eficiència 



!;**•> 



4, Sin Àngel, Delegación Villi Àlviro Obreeón. 01000. México. D. F. 



1. POLfTICAS PÚBLICAS, ESTUDIÓS DE CASO Y TEORÍA POLÍTICA 

Theodore J. Lowi 

2. MODELOS CONCEPTUALES Y LA CRISIS DE LOS MIS1LES CUBANOS 

APÉNDICE. EL BLOQUEO NORTEAMERICANO A CUBA EN OCASIÓN 
DE LA CRISIS DE LOS MISILES CUBANOS. UN ESTUDIO DE CASO 

GRAHAM T. Al USON 

3. La ciència de -salir del paso" 
charles e. lindblom 

4. TODAVÍA TRATANDO DE SALIR DEL PASO 

Charles E. Lindblom 

5. Salir del paso, ^'ciència" o inèrcia? 

Yehezkel Dror 

6. La exploración combinada; 

UN TERCER ENFOQUE DE LA TOMA DE DECISIONES 

AMITAI ETZIONI 

7 PENSAR EN GRANDE, PENSAR EN PEQUENO Y SIMPLEMENTE NO PENSAR 

Robert Goodin e Ilmar Waldner 

8 LA RACIONALIDAD LIMITADA Y LA POLÍTICA DE SALIR DEL PASO 

John Forester 

, . t . t , ,,,.: , 9. LOS USOS DEL ANÀLISIS DE POLÍTICAS 

1 '"'' " '■--" GlANDOMENICO MAJONE 

10. LA FACTIBILIDAD POLÍTICA Y EL ANÀLISIS DE POLÍTICAS 

ARNOLD J. MELTSNER 

11. LA FACTIBILIDAD DE LAS POLÍTICAS SOCIALES 
GlANDOMENICO MAJONE 



DE LOS EDITORES 



Advertència 



El articulo de Theodore J. Lowi (1964), Políticas Públicas, Es- 
tudiós de Caso y Teoria Política, y el de Graham T. Allison (1969), 
Modelos Conceptuales y la Crisis de los Misües Cubanos, son dos 
escritos multícitados y bàsicos en el debaté sobre la clasirícación 
de las políticas y sobre las diversas maneras de entender el anàlisis 
de políticas. Por su parte, los dos artículos de Charles E. Lindblom 
(1959, 1979), La Ciència de 'Salir del Paso' y Todavía Tratando de 
Salir del Paso, en los que crítica el enfoque racionalista del anà- 
lisis y formula la tesis "incremental (lista)", se han vuelto dos refe- 
rencias permanentes en cualquier escrito sobre el anàlisis y la 
decisión de las políticas públicas. La propuesta metodològica de 
Lindblom no solo recibió consensos; fue también objeto de críti- 
cas. Se han seleccionado artículos claves en la discusión sobre el 
incrementalismo analítico .y/o político. Yehezkel Dror (1964) se 
pregunta si Salir del Paso (sea) Ciència o Inèrcia y contrapone su 
alternativa de anàlisis. Amitai Etzioni (1967), en otro multicitado 
articulo de la literatura especializada, tercia en la discusión y pro- 
pone "La Exploración Combinada: un Tercer Enfoque de la Toma 
de Decisiones". Robert Goodiíue Ilmar Waldner (1979) levantan, 
una de las críticas mas artícuiadas al incrementalismo con su ar- 
ticulo Pensar en Grande, Pensar en Pequeno y simplemente No Pen- 
sar. John Forester (1984) enuncia las diversas fuentes de 
limitación que afectan al anàlisis racional y ofrece las estrategias 
respectivas en La Racionalidad Limitada y la Política de Salir del 
Paso. Giandomenico Majone (1978), otro autor cuyos escritos son 
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1. Políticas públicas, 
estudiós de caso y teoria política* 



\ 
\ 



Los estudiós de caso sobre el proceso de elaboración de las po- 
líticas son uno de los métodos màs importantes de anàlisis 
de la ciència política. Comenzando con Schattschneider, Herring, 
y otros en los anos treinta, los estudiós de caso han estudiado una 
gran variedad de decisiones. Son diversos en tema y formato, en 
la perspectiva y el rigor, sin embargo, forman un inconfundible 
cuerpo literario que continua desarrollàndose ano con ano. El li- 
bro màs reciente es un estudio de Raymond A. Bauer, Ithiel de 
Sola Pool y Lewis A. Dexter, American Business and Public Policy: 
The Polítics ofForeign Trade, (Nueva York, Atherton Press, 1963, 
499 pp.), comparable a la obra premiada de Robert A. Dahl, Who 
Governs'*. (New Haven, 1961). Con su publicación se ha alcanzado 
un grado de sofisticación mayor. Serà difícil superar en el futuro 
los niveles de investigación que han establecido sus autores. Su 
obra es un anàlisis de las relaciones políticas en un àrea de política 
bien definida, el comercio exterior. Es un anàlisis de las actitudes, 
las estrategias y la comunicación de las empresas y, a través de és- 

•Este capitulo contieoe una version redunda de la cuidadosa resena que Th. J. Lowi, 
(1964) dedico a la obra 'de R. A. Bauer, L de Sola Pool y LA. Dexter. A partir de una 
refkxíon general sob^.el alcancetojrico de ks estudiós de caso en ciència política, esta 
resena constituycVen vérdad ( ''üna aguda evaluación de la' teoria política y 'de los modelos 
disponibles frente a la elaboración y los efectos de las políticas públicas; Particulannente, 
se na conyertido.en referència obligada para examinar la articulaciòn entre la elaboración 
de las políticas'y J bs arenas de poder donde se libràn los enfrentamientds políticos subya- 
centes. Las supresiones efectuadas del muy largo articulo se indican con puntos suspen- 
sivos entre corcnetes [_.]. (N. del E.) Publicado oríginalmcnte con el titulo "American Bu- 
siness, Public Policy, Case-Studies, and Political Tneory%en World Polítics, XVI, 1964, 
pp. 677-715.'.Traduccion al espaflol de' Maria del Carmen Roqueflí. .• . . .^ ; r , . .. 
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tas, de las relaciones empresariales en política. El anàlisis hace 
uso de las mejores técnicas de investigación conductual sin descui- 
dar el contexto mas amplio de las políticas, las tradiciones y las 
instituciones. No sacrifica el rigor por la relevancia sinó que prue- 
ba de manera sobresaliente que relevancia y rigor no son objetivos 
mutuamente excluyentes. 1 

Però, òen qué consiste la contribución de todos estos estudiós 
de caso? Como resultado de sus materiales, òqué tanto mas se ha 
avanzado por el camino de la teoria política?, òqué preguntas im- 
portantes han planteado los autores de estos estudiós y qué hipò- 
tesis y generalizaciones no obvias han ofrecido acerca de "quién 
gobierna y por qué"? En virtud de lo que hace, lo que implica y 
lo que deja de hacer, American Business and Public Policy es una 
buena ocasión para hacerse estàs preguntas y para intentar una vez 
mas formular teorías que conviertan los simples hechos concretos 
de los estudiós de caso en elementos susceptibles de juicio, com- 
paración y acumulación. Però, primero, preguntémonos: òqué teo- 
rías tenemos actualmente y cómo se relaciona este nuevo y 
significativo estudio con ellas? 

I. La inexistència de una teoria del poder 
en la ciència política norteamericana 

Era inevitable que algunas nociones generales acerca del poder y 

de las políticas públicas se desarrollaran a partir de la literatura 

de los estudiós de caso.. En su conjunto estàs nociones iníegran in- 

distintamente^lateoría,^ 

de ^^ presióno efmó"deÍo pluralista del sistema poíítico democràtico 

(un mo&Jtf'qüe^reaent^ 

temas no demoCTàticos).)-Ninguna teoria o enfoque seha acercado 

tanSlrtleflüir $ unificar ! èí !1 Mripò de ïàcienm Jblítíca'como el 

pluralismo; quizà porque se ajusta muy bien a la visión del Fe- 

_il »lt_i".3ni/-." .iiií>:j í3 -"i-j Jiiianiíiilii^üL. « i.-i ' - . v . l• •,.."•-• i • ï"- 3 ' " 1 ' •• '"" ' •' * "''''- 

• <À ' 'Para algunas otras preguntas sïmlarcsy una crftica, véase Herbért KaiifiÍMn,.'Thc 
Ncxt Stcp in Casc St\idies n ;Pubtic^dmmL•tration Review.ww (Winter,1958), pp. 52-59. 
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deralist 10" y a los resultados del New Deal. La teoria de grupos 
ofrece no solo una explicación de las debilidades de los partidos y 
del proceso electoral. Permite también defender apropiadamente 
los programas desarroUados por el New Deal y las aílministraciones 
posteriores/Y, aún mas importante, proporciona una explicación 
inmediata, en términos mas o menos generalizables, de la política 
dominante en cada decisión. El anàlisis requiere simplemente un 
inventario de los grupos participantes y de sus estrategias, general- 
mente en forma cronològica, ya que la política es vista como un pro- 
ceso. Cada grupo participante es un dato, y el poder se atribuye 
según las ventajas logradas en la decisión final. Los extremistas han 
tratado al gobierno ("instituciones formales") como una tabula rasa 
y a la política como el residuo de un "interjuego de fuerzas", men- 
surable como un "paralelogramo". En contraste, los anaüstas mas 
finos no entienden al gobierno como una hoja en blanco y a los go- 
bernantes simplemente como otros componentes mas de la interac- 
ción grupal, donde los congresistas y los burócratas serían agentes 
intermediarios, aunque con sus propios intereses y recursos. 

En la teoria de grupos, todos los recursos se manejan de ma- 
nera equivalente e intercambiable. Y todas las variedades de in- 
teracción entre los grupos y entre los grupos y las autoridades son 
también fundamentalmente equivalentes, a tal grado que solo se 
emplea un único termino para definir todas las formas de interac- 
ción política: la coalición. Las coaliciones se forman alrededor de 
"actitudes compartidas'í y se expanden según la magnitud de los 
intereses en juego. La dinàmica del proceso abarca dos tipos de 
estratègiasrinténias yexternas*Là primera se refiere al problema 
de la'cbhesión dé los múchóíriniembros del grupo, condición de- 
terminante para el apròvechàmierïto' cabal de los recursos 'gmpa- 
les: La segunda se refiere a la expansión ^deja .coalición y de sus 
«tràtegias liís^awu^ones mayores derroiàn òbviamente à las pe- 
quenas. El equiiibrio del sKtem£ de ^ indisc^ble ^or pnoritano 
entíelos plüraMstat^e 'manüene gracias a las grandes coahaones 
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raayoritarias; éstas son extremadamente diffciles de crear, però 
imprescindibles en cada cuestión y asunto públicos. En conclu- 
sión, el poder està altamente descentralizado, es fluido y situacio- 
nal. No hay una sola élite, sinó un sistema "multicéntrico", en el 
cual los muchos centros viven en constante y mútua relación de 
conflicto y negociación. Es difícil impugnar el argumento pluralis- 
ta de que el grupo debe ser la unidad bàsica del anàlisis. Però la 
controvèrsia es inevitable toda vez que el modelo implica una teo- 
ria del poder o de la distribución del poder. El modelo pluralista 
no suele tomar en cuenta la estructura econòmica y política gene- 
ral dentro de la cual el proceso intergrupal tiene lugar. 2 Por con- 
siguiente, la crítica màs recurrente al modelo pluralista se basa en 
un conjunto de proposiciones acerca de la estructura del poder y 
de las élites. La respuesta típica al pluralismo proviene de un su- 
puesto marxista, que conjetura que en las decisiones públicas existe 
una relación directa entre el estatus socioeconómico y el poder. 
Quizà la versión màs elaborada sea combinar los enfoques de 
Marx y Weber, especificando las bases de los estamentos particu- 
lares màs íntimamente vinculados con el poder; por ejemplo, los 
estamentos superiores de la sociedad actual son el militar, el in- 
dustrial y las jerarquías políticas. 

No es aquí el lugar para desarrollar una crítica elaborada de 
estos enfoques. Baste con decir que el modelo pluralista no ha lo- 
grado otorgar sufíciente importància a los factores insti tucionales 
y que las escuelas de la "estratificación social" y de las "élites de 
poder^presuponeaéquivocadamente unà relaciórLsimple• entre el 
estatus isocial .y el. poder; 'Ambas escuelas confunden los, recursos 
tdel poder .con ,el poder imismo ,y evadenJos .problemas.analíticos 
^y^empíricos por la via de la definicions. Es innegable emperò que 
'■v•íií»biIaooi«l''eif>•f;òt?nB«rs"tH "- sisïlstiW•fcbnuaeasdÉ .sai 

_ concepte "grupo de interès potencial" de David Truman, bastame dèbil y diruso, 

un intento en «te sentiúoi perb carece de dirección y "de posibüklades de'obiervación, 

i que ba sido desechado por su autor. i;rr"'3;> : -j irí. uWüiuíJS !3 ,acr•3'--'í 

Las mejores crfticas y anàlisis de las diferentes oorríentes de pensamientó se encuen- 

en Nelson W- Pobby, Community Power and Politícal Thèory (New' Haven 1963); 
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los enfoques de la estratificación social y de las élites de poder 
pueden explicar ciertos resultados importantes de manera màs sa- 
tisfactòria que el modelo pluralista, precisamente porque destacan 
que la formación de coaliciones puede ser universal, però que no 
todas las coaliciones son equivalentes. Para cierto tipo de asuntos 
(sin aceptar el argumento de Mills de que estos sean siempre los 
asuntos "clave"), parece claro que las decisiones son tomadas por 
los altos "funcionarios" públicos y privados sin la participación de 
la opinión pública y de los grupos de interès. Uno no tiene porqué 
seguir todos los pasos de Mills e insistir que detràs de todo con- 
flicto hay una élite cuyos miembros acuerdan sobre las metas màs 
importantes de una política y sobre sus objetivos de largo plazo. 
Sin embargo, el pluralista està igualmente equivocado al desco- 
nocer que las "posiciones de mando" en todos los ordenes de la 
sociedad son altamente legítimas y que el reclutamiento y apadri- 
namiento de estos líderes institucionales hace posible que dismi- 
nuyan los conflictos bàsicos entre ellos, y que también: 

1) se produzcan acuerdos estables y duraderos sobre políticas: 

2) se ajusten los conflictos por medios jeràrquicos màs for- 
males ("a través de canales") y no solo por política de coa- 
lición: 

3) se desahogue el conflicto por medios màs informales (es 
decir, entre caballeros, sin debatés ni votos), que preservan 
el mantenimiento de la legitimidad y la estabilidad de los 
líderes. 



">í 



7 t 1^ O. . 



Existe un tercer enfoque sobre el poder y el proceso de ela- 
boiraciónde p^lítícas^tan.importanté'comò los otròs.'però que ho 
se le ha 'empleadosMtémàticamente desde su aparidón en 1935, 



.< í ';'? 'ífljpCïrTí 



Daniel Bell, Tbe Power Élite Revisited", American Journal ofSociology, úov (noviem- 
bre, 1958), 238-59; Robert A. Dahl, "Critique of the Ruling Eüte Model", American Po- 
litical Science Review, ui (junio, 1958), pp. 463-69; y Raymond Woltinger, "Reputation 
and Reality in tbe Study of Community Power", American SocioiogicaJ Review, xxv (oc- 
tubre, 1960), pp. 636-44. 
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debido a que se le considero equivocadamente como un caso de 
pluralisme Me refíero a las conclusiones de E. E. Schattschneider 
en Polítics, Pressure and the Tariff (Nueva York, 1935). Schatts- 
chneider observo la actuación de varios grupos en una arena des- 
centralizada y de negociación, però advirtió que la naturaleza de 
sus relaciones no era pluralista en un sentido estricto. El modelo 
pluralista destaca el conflicto y afirma que su resolución ocurre a 
través de la negociación entre grupos y coaliciones organizados al- 
rededor de intereses compartidos. Los elitistas destacan que la re- 
ducción del conflicto ocurre entre las altas autoridades formales 
en una arena mucho mas restringida, centralizada y estable. 
Schattschneider observo una combinación de elementos de los 
dos enfoques. Su investigación mostraba una arena política des- 
centralizada y multicentrada, en la que las relaciones entre los 
partícipantes seguían el principio de "no interferència mútua" para 
el caso de intereses no compartidos y asuntos no comunes. La "es- 
tructura de poder" logra su estabilización en los "puestos de man- 
do" (en este caso, el Comitè de Medios y Procedimientos del 
Congreso), però no porque las autoridades estén por encima de 
los grupos de presión, sinó porque el acceso a los cargos termina 
por crear relaciones de apoyo mutuo entre los grupos de presión 
y las autoridades. Esta situación, que podria aparecer a un obser- 
vador como evidencia de una élite de poder, seria a los ojos de 
otro un pluralismo descentralizado. No es casual que se haya con- 
siderado a Schattschneider como uno de los fundadores del anà- 
lisis político pluralista. El excelente estudio de caso de 
Schattschneider no ofrece evidencia en favor dè^ningunò de los 
dos enfoques. , # En cierto .momento jconcluye^yna política, tan 
tíospitàlariaV universal como el proteccionismo^désorganizaa la 
oposicion." 4 Para apoyar este tercer enfoque de una "teoria del 
poder y de la hechura de las políticas podemos encontrar mucha 

<1.Nl.•.;i•ii':r\ ti,-.:;,' ■;.-jJ ;.;):!!!-• .,■; :»• .jsitpii'ï.'";" ,.i*tl A il•C'v•. ."• "-.. -.- ■;'•-"Í4 ; •~ 
^v* Poliries, Pressura and the Tariff, 88. El becbo de que Schattschneider sostenga sus 
generalizaciones sókt con respecto a la política particular en cuestion serf un punto central 
í en mi argumentación posterior. "'.■- "^ "'"" ' '>'- * ' ' ,J " " 
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evidencia en casos de políticas màs recientes y en políticas no 
arancelarias e impositivas. De todos modos, las conclusiones de 
Schattschneider como teoria general son tan insatisfactorias como 
las de los otros enfoques considerados. 

El problema principal de todos estos enfoques es. que no ge- 
neran proposiciones comprobables mediante investigación y expe- 
riència. Mas aún, los descubrimientos de sus estudiós no logran 
ser acumulativos. Por ultimo, dada la ausencia de relaciones lógi- 
cas entre la "teoria" y las proposiciones, la "teoria" se concentra 
y se fundamenta en sí misma. Es por eso que he empleado el ter- 
mino "teoria" solo con seria reserva y entrecomillado. 

El enfoque pluralista ha generado una multitud de estudiós de 
caso que "demuestran" y "comprueban" el modelo con descubri- 
mientos predeterminados por el enfoque mismo. Se escogen cier- 
tos asuntos de investigación, porque el conflicto los ha hecho 
públicos. Se descubre la influencia de los grupos porque en los 
conflictes públicos participan los grupos sean influyentes o no. Se 
atribuye influencia a los grupos porque los grupos comparten fre- 
cuentemente la definición del asunto en cuestion y han asumido 
posiciones congruentes en forma mas o menos directa con los re- 
sultados. Se afirma que el grupo favorecido fue el que influyó 
efectivamente, mientras el desfavorecido no tuvo influencia. Es 
obvio que con este procedimiento no hay forma de saber si los 
grupos son irrelevantes o no en la elaboración de la política. 

El enfoque elitista es igualmente autoafirmativo. 5 Si la distri- 
buçión del poder se defíne como "inhérenteniente jeràrquica",* el 
caso de una coàlición política no puede ser süio'smtomà : "de J üna 

mvesügaaón no exhaustiva o bien conaerne à asuntos no funda- 

■di.•.-.íu íTiytsirs .i;íGiinrïr:".'ifc :~iv •:,;•>$?£: xv '?s aun*,;:; /«;,i£ v 

5 Ensten cuatro enfoques de la escuela de "estratificación social" si la mantenemos 
separada de la escuela de la ."élite del poder". Aunque ambas cometen los mismos errores, 
cada una conduce a distintas dasés de proposiciones. En algunos casos son inconnindiMes 
y, por alguna razon de peso, Pokby en Commwtity Power and PoUtical Theory las trata 
como si nieran una. En virtud de que la distincion, una vez becha, no resulta de impor- 
tancia para nuestros fines, me dejaré guiar por la dasificacion de Poisby. .. •>'•.:■>; / 

♦Mil ton Gordon, citado en Pobby, op. cit., p. 103. : ■»! : 
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mentales que involucran solamente a los "niveles de poder me- 
dio.' No es necesario buscar las debilidades teórícas del enfoque 
de Scbattschneider porque su interpretación fue equivocadamente 
colocada entre los pluralistas. Si se hubieran reconocido las dife- 
rencias entre los descubrímientos de Schattscbneider (especial- 
mente sus observaciones sobre un tipo dis tinto de coalición) y los 
de los escritores de casos posteriores, podria haber surgido una 
clase més elaborada de pluralismo. Éste es el enfoque més cerca- 
no al que aquí presento. 

Las controversias entre los enfoques del anàlisis de políticas, 
así como sus debilidades lógicas y empíricas, ban generado algu- 
nos de los mejores trabajos empíricos que puedan encontrarse en 
la literatura. El de Dahl es ejemplar. Sin embargo, en virtud de 
que estos trabajos se basan en la comunidad local, sus descubrí- 
mientos solo colateralmente pueden ser útiles para evaluar los su- 
puestos y las proposiciones que conciernen al poder en el nivel 
nacional. Asimismo solo estudiós igualmente cuidadosos y siste- 
méticos de los procesos políticos nacionales nos proporcionaran 
un acercamiento equilibrado y bien fundamentado a la teoria. Un 
primer paso es, ciertamente, American Business and Public Policy. 
Aunque los autores no nos ofrezcan una alternativa teòrica ade- 
cuada respecto de los enfoques establecidos, sus descubrímientos, 
ya sea explícita o implícitamente, merecen ser revisados en cual- 
quier esfuerzo por construir dicha teoria. [...] 
, Los elitistas podrían coincidir con el anàlisis cuidadoso y los 

impecables descubrímientos 'del librò, pefo anadiendo que todos 

»íj * b3I!») , íívj• Jiiií»uiajfi•->j••••1;ii .':>í;r<i \tvn"n> $*. i^o^r, -^ •.<■>!•.••■«, 
los asuntos de comercio del penoao de posguerra eran de "nivel 

medio . Con este supuesto dejarían de lado las preguntas íntere- 

santes y caerían en vanas peticiones de pnnapio. Fueron índuda- 

HptínKI" «1 <• .•'l^osít.•aSj^e^^j^u^i.' uíitfiiiptí. «ilab.fa»i|iti'i:.i3<ïtipu5.,'•.ï: ... .•_. 

~|ç£ C Wright mt^The Power Élite (Nueva, York: 1956), p. 245: *j. d analista po- 

rpertenece el mamo a lat datés mediat. Sabé del tema «Ho por los rumores; en el 

-ifontkvti acatb, solo por la invettigacton'." En"consecuenaa, continua Mills, el profesor 

9<c(intelectual independiente se encuehtran como "en casa con los Uderes de nivel medio 

y^perüben lat eosas'y tus conclutiones como dasemedieros porque se encuentran mas 

«le < eUos":t»c*;rt r•rrí'.'ü'i' .€'1J q ..'»> .<v> ,fi<-U:'i m ■yt•.&io ,r.t:inr ■ : v'.. 
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blemente los industriales y los miembros de la dirección política 
quienes definieron el asunto como fundamental, particularmente 
en el ultimo lapso de los anos cincuenta, después de que el Mer- 
común era una realidad inmediata y no futura. Ellos fueron tam- 
bién los que mantuvieron el tema del comercio dentro de la 
agenda de gobierno por més de diez anos. Però no bay nada en 
la política comercial que apoye la noción de que el poder sigue 
directamente los mandatos de determinadas posiciones institucio- 
nales de mando en la indústria, la administración militar y la ad- 
ministración pública. 

Bauer, Pool y Dexter descubrieron que el modelo pluralista 
era de poca utilidad en su estudio. También les resultaba claro 
que el modelo elitista lo era aún menos. Ninguno de los enfoques 
tiene las características de un modelo. Cada uno es, si acaso, un 
punto de partida que se valida en sí mismo: el enfoque pluralista 
plantea qué hay que buscar y el elitista qué no hay que buscar. De- 
bido a que ninguno es una teoria, tampoco ninguno es idóneo para 
el estudio de casos específicos. Al final de un estudio empírico, 
ningún enfoque aporta elementos suficientes para acumular datos 
y descubrímientos con abstracciones coherentes y contrastables 
respecto de otros descubrímientos; proporcionan solo una base 
para repetir los supuestos del principio. El siguiente ejemplo se 
ha tornado de uno de los mejores estudiós de caso: 

El funcionamiento de la política nacional en los Estados Uni- 

dos depende de la formación y el mantenimiento de coalicio- 

nes (generalmente de naturaleza ' temporal). Éstas se sobrepo- 

nen a là separación de poderes, a la fragmentación del poder 

dentro 'de las ramas legislativa y ejecutiva del gobierno y a su 

'dèbil cohesióri, reuniendo miembros de los dos partidos polí- 

' ' ' ticos y de muchos gnípòs de interès, con el ftn de lograr un ob- 

1 jetivo deseado. Cualquier grupo pequeno de hombres, si logra 

acuerdos con otros grupos, puede asegurarse decisiones favo- 
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ràbies en todas o en la mayoría de las políticas nacionales im- 
portantes. El poder en el Congreso es fragmentado y disperso. 
La influencia se encuentra repartida de manera desigual en 
partes y pedazos entre los jefes de comitès, los líderes de par- 
tido y muchos otros... La política nacional se aprueba o se re- 
cbaza mediante la construcción de una coalición mayoritaria 
que se arma a través de negociaciones y con objetivos que re- 
sulten atractivos a una gran variedad de intereses..." 

El comentario: "Hasta aquí hemos llegado" seria apropiado uo 
solo para estàs afirmaciones del estudio de Wildavsky, sinó tam- 
bién, virtualmente, para todos los estudiós de caso y sus genera- 
lizaciones desde Bentley, aunque en este caso tengan mucbo més 
signifícado. De los pluralistas y de los elitistas se puede decir co- 
mo de Debussy, però con mucho mas signifícado: abríeron nuevas 
calles que resultaran ser callejones sin salida. 

II. Arenas de poder: un esquema interpretativo 

para los estudiós de caso 

En mi opinión, la razón por la cual los estudiós de caso y otros 
estudiós empíricos específícos no aportan generalizaciones intere- 
santes es porque no existe vinculación entre las vagas teorías po- 
Uticas (posiblemente no vinculables) y los casos observables. En 
general, la ciència política norteamericana parece estar çondena- 
da 3 una pennanentè;'sepwación entre la teoria y Ja invèstigación. 
LoVempiristasJno se.preqçupan pbf, construir sistemas teóricos y 
Jos teóricos no seocupan sunaentemente (si es que acaso lo bacen) 
de la runaóa de la teoria., Se requiere una base para acumular, 
comparar. x .contrastar los„diversos descubrimientos. Este marco 
preferència podríaj/incular ,los diferentes casos y descubrimien- 

cònmayor coherència y, podria sugerir generalizaciones sufi- 

teéíSÇvf it'S'f •*-'—' "• tri '' , •^ '~r u ■"'' ■■'- ■■'■ ''''•'' ■' 

VAl•rA%W\iààr>r^[)^YMes?A~Study in Power Polítics "(New Haven, -1962) p. 311. 
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cientemente cercanas a los datos para ser relevantes y sufíciente- 
mente abstractas para ser objeto de un tratamiento teórico màs 
amplio. [...] 

A continuación se intenta desarrollar un marco de referència 
de tal naturaleza. He estado trabajando en un esquema interpre- 
tativo general por màs de dos anos y con anterioridad a la publi- 
cación del libro de Bauer y asociados.' Las hipòtesis que se 
derivan del esquema han anticipado la mayoría de los patrones 
descritos en los estudiós de caso y los pocos que no han sido an- 
ticipados han mostrado la extensión lògica del esquema. 

El esquema se basa en el siguiente argumento: 

1) El tipo de relaciones entre la gente està determinado por 
sus expectativas, por lo que cada actor espera obtener de la 
relación con los demàs; 

2) en política, (polítics), las expectativas estan determinadas 
por los productos gubernamentales o políticas (policies); 

3) en consecuencia, la relación política està determinada por 
el tipo de política en juego, de manera que para cada tipo 
de política es posible encontrar un tipo especifico de rela- 
ción política. Si el poder se define como la posibilidad de 
participar en la elaboración de una política o asignación 
con autoridad, la relación política en cuestión es una rela- 
ción de poder y, con el tiempo, una estructura de poder. 
Como diria Dahl, hay que preguntarse, "poder tpara qué?" 

Uno debe identificar el àmbito del poder e identificar las éli- 
tes, las estmeturas de poder y realidades sinülares dentro de cada 
uno de los àmbitos predefinidos o'"àreas-de~cuestiones'^úsue 
areas). w Mi anàlisis se mueve en esà direccíón, però busca ir màs 

;, . I .-•;: :". ■•'■ :.-■?! . :'. ■, ■•"• ■.. '■: ;■:'■-{. '-.id'. \:^^' : ■> ïsi&h 

' * El primer planteamiento, desarrollado para la política urbana, aparece en mi estudio 

Al the Pleasure ofthe Mayor (Nueva York 1964), caps. 6 y 7. El esquema para las polfticas 

nacionales que se presenta en este articulo es. una adaptacion de las "arenas de pode£" 

nacionales, que se discute en un libro en proceso de elaboración. "'"'"" . " ' . 

.. iODahl, iWho Govems7,?o\sby, op. cil, etpcàatincntc, cap. 6. '-s* 3 '»ï >^"''« v " 



100 



THEODORE J. LOW1 



fe 
fiLV 



allà. Las cuestiones o asuntos como tales son tan efímeros que las 
expectativas establecidas y la historia de las decisiones guberna- 
mentales anteriores conforman la base para enftentsr las diversas 
cuestiones particulares. El estudio de estàs cuestiones paí ;j culates 
es una buena posibilidad para probar las hipòtesis aceren de las 
estructuras de poder, però se debe llegar a las hipòtesis de una 
manera independiente. 

Obviamente, el problema analítico màs importante es identi- 
ficar los tipos de productos o polfticas. He decidido definir las po- 
líticas en términos de su impacto o de su impacto esperado en la 
Sociedad. Cuando las polfticas se definen de esta forma, solo hay 
un número reducido de típos; una vez que todo se ha dicho y he- 
cho, se descubre que es mínimo el número de funciones que el 
gobierno puede llevar a cabo. Este enfoque descalifica la clasifi- 
cación de las polfticas según el esquema de "polfticas de agricul- 
tura", "polfticas de educación", "polfticas de salud" o, màs 
restringidamente, "la política de la ley ARA" o la "política de la 
ley de ayuda a la educación en 1956". En esta clasificación temà- 
tica, la composición y las estrategias de los participantes son de 
sobra conocidas aun antes de iniciar el estudio, pues se mantiene 
el supuesto pluralista de que existe una sola estructura de poder 
en cada sistema político. Mi enfoque reemplaza las categorías te- 
màticas descriptivas de los pluralistas por categorías funcionales. 
No hay necesidad de demostrar que éste esquema de clasificación 
cubre todas las posibilidades de clasificación de las polfticas do- 
mésticasj que es sufíciente para categorizar la mayoría de las po- 
lfticas y de las instancias que las llevan a cabo sin importar los 
matices,Existen tres categorías fundamentales de polfticas públi- 
cas en el esquema: distribución, regulación y redistribución. Estàs 
9}^f son dtferentes tanto històrica como funcionalmente. La dis- 
^ribución fue la categoria casí exclusiva de. política interna desde 
1789 hasta 1890. La demanda de polfticas regulativas y redistribu- 
tivas surgió casi al mismo tiempo, però la regulación se convirtió 
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en un hecho establecido antes de cualquier intento de caràcter re- 
distributivo." Estàs categorías no son invenciones. Pretenden co- 
rresponder a fenómenos reales toda vez que las hipòtesis màs 
importantes del esquema se derivan directamente de categorías y 
definiciones. En consecuencia, las àreas de política o de actividad 
gubernamental constituyen arenas reales de poder. Cada arena 
tiende a desarrollar su pròpia estructura política, su proceso polí- 
tico, sus élites y sus relaciones de grupo. Es necesario, entonces, 
identificar estàs arenas, formular hipòtesis acerca de sus atributos 
y comprobar dentro del esquema las relaciones empíricas que 
pueda anticipar y explicar. 

DefinicióN de arenas de política 

1) A largo plazo, todas las polfticas gubernamentales pueden 
ser consideradas redistributivas, porque a lo largo del tiempo al- 
gunas personas pagan màs impuestos que lo que reciben en servi- 
cios. También todas pueden considerarse regulatorias porque, a 
largo plazo, una decisión gubernamental sobre la utilización de re- 
cursos termina por sustituir o reducir las posibles opciones de de- 
cisión privada sobre los recursos. Sin embargo, las polfticas operan 
a corto plazo y en ese periodo se toman ciertas clases de decisio- 
nes gubernamentales sin considerar la limitación de recursos. Las 
polfticas de esta clase se denominan distributivas, termino acunado 
por primera vez para las polfticas agrarias del siglo xrx, però que 
se extendió ràpidamente hasta induir la mayoría de las polfticas 
sobre la tierra y las propiedades públicas, los programas de ríos y 
puertos, de defensa, deinyestigación y desarrollo, los seryicios en 

"La política exterior, que no cuadra en los tipos mencionados, es una cuarta cate- 
goria. No se induye en nuestro estudio por dos razones. Porque rebasa nuestra capacidad 
del articulo y, de manera màs importante, porque no forma parte del mismó universo. En 
efecto, Norteamérica representa solo un subsistema en la elaboraciori'de la política exte- 
rior. Winston Churchill, entre otros, ha participado constantemente en las decisiones de 
nuestra política exterior. Por supuesto, los aspectos de la política exterior y militar que 
tienen implicadones domésticas directas sí caben en mi esquema. ' -' ' ' 
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favor de las "clientelas" de trabajadores, agricultores y empresa- 
rios, los impuestos y aranceles tradicionales. Las potíticas distribu- 
tivas se caracterizan por la facilidad con que pueden desagregarse 
los recursos y repartirse en pequenas unidades independientes las 
unas de las otras y libres de toda regla general. El "patronazgo" 
en su màxima expresión puede ser sínónimo de "distributivo". Las 
políticas distributívas podrían no ser políticas, pues son decisiones 
altamente individualizadas y quizà solo en su conjunto pueden dar 
forma a una política. Son políticas en las que el favorecido y el 
desfavorecido, el perdedor y el beneficiario, no necesitan enfren- 
tarse directamente. De hecho, en muchos casos de política distri- 
butiva, los desfavorecidos no pueden ni siquiera identificarse como 
una clase, porque siempre se puede satisfacer los reclamos de los 
grupos mas activos y organizados con una mayor desagregación de 
los beneficiós. 

2) Las políticas regulatorias causan también impactos especí- 
fícos e individuales, però no pueden desagregarse casi al infinito 
como las políticas distributívas. Aunque las leyes son elaboradas 
en términos generales (" Arregle el sistema de transporte estética- 
mente"; "No debe haber favoritismos en los preciós"), el impacto 
de las decisiones regulatorias se refleja directamente en la eleva- 
ción de los costos y/o en la reducción o aumento de las opciones 
individuales ("iNo pise el césped!"). Las políticas regulatorias se 
distinguen de las distributívas porque la decisión regulatoria invo- 
lucra una elección directa sobre quién se vera afectado y quién be- 
heficiadò'en el córto plazo. No' es posiblé J òtorgar un canal de 
televtóïón y una'nita àéréà à todos los solicitantes. Obligar a una 
pràctica laboral injusta por parte de los empresarios debüita la re- 
jaàón de las autoridades con el moyimiento.òbrero. En tal senti- 
' do; aunque la implementacïón se lleve a cabo organización por 
organización y caso por caso, las políticas regulatorias no pueden 
'desagregarse a la medida de cada organización específica o indi 
l vi&ual (como Weí caso de las políticas distributívas), porque la 
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decisiones particulares deben ser una aplicación de la regla gene- 
ral y, por tanto, caen dentro de la normatividad universal de la ley. 
Las decisiones se reparten, pràcticamente en la misma forma, en- 
tre todos los individuos sujetos a la ley. En virtud de que los im- 
pactos mas duraderos se perciben en los sectores bàsicos de la 
economia, las decisiones regulatorias se acumulan fundamental- 
mente en las ramas sectoriales; por consiguiente, las políticas re- 
gulatorias solo pueden desagregarse por sectores. 12 

3) Las políticas redistributivas son similares a las políticas re- 
gulatorias, en el sentido de que incluyen las relaciones entre am- 
plias categorías sociales de individuos y, por consiguiente, las 
decisiones individuales deben estar interrelacionadas. Sin embar- 
go, existen grandes diferencias respecto a la naturaleza de su im- 
pacto. Las categorías afectadas por su impacto son cercanas a las 
clases sociales. Son, burdamente hablando, los propietarios y los 
desposeídos, los que tienen y los que no tienen, ia burguesía y el 
proletariado. El objetivo que persigue la política redistributiva no 
es el uso de la propiedad sinó la propiedad misma, no un trato 
igual sinó igual propiedad, no el comportamiento sinó la existèn- 
cia misma. El hecho de qüe nuestro impuesto al ingreso sea solo 
medianamente redistributivo no altera los objetivos y los benefi- 
ciós que persigue la política fiscal. Lo mismo vale para los diver- 
sos programas de bienestar social, indudablemente redistributivos 
para quienes reciban la jubilación o seguro de desempleo sin que 
hayan aportado contribución alguna. La naturaleza de una política 
redistributiva no sé"! determina por el resultadoïde "la discusión 
acerca de si y qué tanto fue redistributiva una política. El factor 
detenmnante soa las expectaüvas sobre la redistnbución posible 

'■; ■.".: - % i..\:'X")V íS\ rrii. iiV „ ■i'i•v.: ...• •I.J••.•Tju'v 7H..'6\"- ...'.AjUí 

y lo amenazante que puede llegar aser._ ( _. _ _ f ,, ^ ; 

12 Un "sector" t» cualquier coojuoto de bienes o servicios comunes o suslituibtes, 1 ò 
cualquíer otra fonna de interacckJn econòmica estabiectda. En coosecuencia, los sectores 
vartan en tamaflo según las nierzas ecooómkas naturales y los diferentes modos en que 
son kJentificados por los economista» y los empresarios. Vartan, asimismo, en tamaflo por- 
que son definidos a priori por el observador, que establece qué es común a un productoj 
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Una vez descrita la manera en que estàs àreas de política o de 
actividad guberaamental tienden a desarrollar ciertas estructuras 
políticas características, es necesàrio pasar a la formulación de hi- 
pòtesis. Ahora bien, una vez que las diversas hipòtesis se expon- 
gan y acumulen, los contornos generales de cada una de las tres 
arenas comenzaràn a asemejarse repectivamente a las tres teorías 
"generales" del proceso político, anteriormente consideradas. La 
arena que se desarrolla alrededor de las políticas distributivas se 
caracteriza mejor en los términos de los resultados de investiga- 
ciòn de Schattschneider. La arena regulatoria corresponde a la es- 
cuda pluralista y sus nociones generales se encuentran limitadas 
a esta sola arena. La arena redistributiva es bastante parerida, con 
algunas adaptaciones, al punto de vista elitista del proceso político. 
1) La arena distributiva puede ser identificada a partir del es- 
tudio de caso de Schattschneider. Él y sus sucesores pluralistas no 
observaran que la estructura tradicional de las políticas arancela- 
rias corresponde en gran medida a la estructura política de todas 
las políticas clasificadas anteriormente como distributivas. La are- 
na es "pluralista" solo en el sentido de que en ella opera un gran 
número de pequenos intereses perfectamente organizados. De he- 
cho, actua un número de participantes muy superior al que puede 
explicar el modelo de "grupos de presión", pues esencialmente es 
una política Ien la que cada indiyiduo ' cúçnta por sí mismo. Las 
personas y làs^émpresas son, ïïtíividiud^^Íds i 'pniicipalcs ac- 
tivís^'JBaÜertPoòl 'y DeWèVp^r eje^lo^^n a dúdar seria- 
menté 'tfel^moclelo Vgriúpos ^-pr«iòn-én vírtud delà nula 
mcïdèncïa que tuvièron en la poMtica comercial todos los grupos 
nue supuestamente tendrían qúe^haberjugàdo una pàrte activa y 
afectiva. ■■.i-r•-.n -;-i.- ..-. ■; •-...■•.' >-!/•!.;•. >'!"■•■ ■• ' 
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y^porqué, en «ras ocasiones, es defintdo a posteriori portes asoaaaoaes oaercantiles que 
representen la identificacion de un sector por k» mismcs actores economia». 
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A pesar de haber pasado una generaciòn, las conclusiones de 
Schattschneider acerca de la política arancelaria Smoot-Hawley 
pueden aplicarse a todas y cada una de las políticas sobre nos y 
puertos, a las políticas de desarrollo rural, a los "servicios" pubh- 
cos Puesto que no existe una base real para discriminar entre los 
que deben ser protegidos (favorecidos) y aquéUos a los que no debe 
protegerse, afirma Schattschneider, el Congreso busca apoyarse 
políticamente "otorgando protecciòn (beneficio) limitada a todos 
los intereses suficientemente ruertes como para organizar una re 
sistencia considerable". Los decisores adquieren "sensibilidad con 
respecto a las cuestiones de igualdad, congruència, imparciahdad, 
uniformidad y moderación, independientemente de lo formal e in- 
substancial que esto pueda ser"." Incluso, una "poh'tica que resulta 
tan hospitalària y universal... desorganiza a la oposición". 14 

Cuando un asunto de miles de mülones de dólarc; rvede desa- 
gregarse a su vez en mülones y mülones de diez ccins- y cada 
asunto puede ser tratado al margen de los otros, la ftiultiplicación 
de los intereses y de los canales de acceso es inevitable y, en con- 
secuencia, es fàcil reducir el conflicte. Todo esto es de la mayor im- 
portància para las relaciones entre los participantes y, por ende, 
para la configurarien de la "estructura de poder". Ciertamente se 
deben formar coaliciones a fin de que se acepte rierta legislarien 
y se logre una rierta decisión política, però òcuàl es la naturaleza y 
la base de las coaliciones? En la arena distributiva, las relaciones 
políticas se aproximan a lo que Schattschneider llamó la "no-inter- 
ferencia mútua"; "una relación mútua en la cual es correcte que ca- 
da uno busque aranceles favorables [beneficiós] però es incorrecte 
que se oponga a que otros busquen sus aranceles favorables [bene- 
ficiós]". 15 En èl àrèaclé ; rïos y puertos, dichas còalidonès se han 
comparado a un "barirü sin fondo" y a un intercambio de votos para 
apoyo récíproco, bgmUing, aunque esta forma còloquial dé deno- 

npólükUPressurts, p.85. .:.-.. *' ■ ; --• : ■*"■' 

>*Ibid., p. 88. ' . ,-. , • , .; ,..;,.••.•.: .ui- ..i cr.;-:.:. 

úlbid., pp. 135-36. • - 
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minación no se haya tornado suficientemente en serio. Una coa- 
lición basada en el intercambio de votos para apoyo recíproco no 
se caracteriza por el conflicto, el compromiso o por intereses tan- 
genciales sinó, al contrario, se compone por miembros que no 
tienen absolutamente nada en común; y esto es posible porque la 
política de "barril sin fondo" es un recipiente que abarca asuntos 
de muy diverso orden, miscelàneo, sin vinculación entre ellos. Es- 
ta es la forma de relación política típica de la arena distributiva. 
La estructura de estàs relaciones conduce generalmente, aun- 
que no siempre, al Congreso. Es una estructura relativamente es- 
table porque, en términos generales, todos los que tienen 
capacidad de acceso apoyan a quienes quiera que sea el líder. En 
este sentido, existe una tendència a la aparición de "élites" en los 
comitès del Congreso, cuya jurisdicción incluye asuntos de índole 
distributiva. Hasta épocas recientes, por ejemplo, el Comitè de 
Medios y Procedimientos era pràcticamente el gobierno en matè- 
ria de tarifas. Lo mismo se puede decir del Comitè de Obras Pú- 
blicas en matèria de ríos y puertos." Se trata entonces de un 
liderazgo de intermediación y gestoria (a broker leadership) y la 
"política" distributiva es mejor entendida como cooptación que 
como conflicto o compromiso. 

Bauer, Pool y Dexter se sorprendieron al descubrir que las 
asociaciones comerciales y otros grupos carecían de fondos y de 
apoyo. Les resultaba paradójico el hecho de que la política de 
"proteccionismo" triunfara siempre con facüidad aun cuando la 
mayoría de los empresarios y los~congresistas parecían estar en 
principio en favor de la überalización del mercado (existen casos 

i* li forma Ihüma y estable de vinculación entre los nombres que forman U .compon 
deí Coriè^eT^erpotle•Ingenieros ie ba becho famosa por el trabajo de Arthur 
ïaaívelsl ïíuddy wL•ivÍAnnf Engpuaz <md Ou NationS Jbvm Cambndge, 
5S iSj «pSmente "Congress and Wàter Resources", Anuncan P f%í^ 
ÏSrxJíS^mbre; 1959), pp. 579-92, reimpreso en m. *»^ J*»""? Jj 
litics U.S.A. íBaston, 1962). atado continuamente como un ejempto de la «trategia ytí 
ac^íteg^de interès, solamente se te ha dado su «=«^ OM Ç» fic ^ h f^ 
Sue yo sepVEste significado se esclarece dentro de mi esquema. El patrón se acerca 
al de los aranceles, però no a las situaciones de regulación. 
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que se remontan hasta al ano de 1890). Creían que era intencional 
que el Congreso "cediera" en la tarifa arancelaria porque la "ca- 
pacidad de repartir favores no tema porque derrotar e inhibir las 
demandas insistentes de los solicitantes" (p. 37). El asombro, el 
descubrimiento de paradojas y la "mentalidad de grupo del Con- 
greso" son evidencias de un enfoque que no era suficientemente 
amplio. Existen razones buenas y teóricamente interesantes para 
cada uno de estos fenómenos. Las cuestiones distributivas indrvi- 
dualizan el conflicto y proporcionan las bases para coaliciones es- 
tables, que son irrelevantes respecto de los resultados de las 
políticas mas ampüas; miles de decisiones obscuras simplemente 
se acumulan en una "política" de protección o desarrollo de re- 
cursos naturales o de subcontratación de actividades de defensa. 
En este sentido, no es que el Congreso no haya "cedido" en el 
asunto del arancel; en la medida en que el arancel se convierte 
en un asunto de regulación, las élites del Comitè pierden su poder 
para contener a los participantes puesto que las decisiones obscu- 
ras se relacionan unas con otras, por tanto, se hacen mas claras y 
la controvèrsia crece de manera inevitable. 17 

2) La arena regulatoria difícilmente puede ser mejor identifi- 
cada que en las miles de pàginas escritas por los pluralistas sobre 
la política. Desafortunadamente, se necesita hacer algunas traduc- 
ciones para ajustar el pluralismo a un universo mas limitado. La are- 
na regulatoria aparece compuesta por una multiplicidad de grupos 
organizados alrededor de relaciones tangenciales o, en palabras de 
Trumaivde "actitudes compartida*", Dentro de este contexto màs 
reducidò de decisiones regulatorias es posible Jlegar a aceptar el 
plàntearmento pluralista mas extremo, según el dol la poUüca tien- 
de a'sesSS reiultadaàe la interacaón conflictiva entre los grupos. 
En efecto, el planteamiento pluralista es vulnerable y puede ser cn- 
ticadb apòrtandó'ejemplos de decisiones no regulatonas. 



, , nschattschneider en su übro mas reciente The Semi Sovereiffi Peopte (Nueva York, 
iSSS S Jíopuestas fascinantes acerca de. «escenario de! confbcto" que 
pueden ser fàcilmente subsumidas dentro del esquema que aquí se ofrece. 
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Como senalé anteriormente, no hay forma de desagregar las 
políticas regulatorias en numerosos asuntos desvinculados. Dado 
que las decisiones regulatorias individuales implican confrontacio- 
nes directas entre los que saldràn favorecidos y los perjudicados, 
la típica coalición política nace del conflicto y del compromiso en- 
tre los intereses tangenciales que generalmente involucran a todo 
un sector de la economia. En consecuencia, mientras que la base 
típica de la coalición en las políticas distributivas son intereses no 
comunes (y, por tanto, intercambios de mutuo apoyo), en las po- 
líticas regulatorias existe una base completamente diferente. El 
error de los pluralistas consiste en haber asumido que el tipo de 
coalición regulatoria es la coalición sin màs." 

Una de las diferencias màs significativas entre los pluralistas y 
Bauer, Pool y Dexter -la forma de abordar el fenómeno y los efec- 
tos de la sobreposición de membresías- adquiere consistència y 
firmeza en este esquema. De hecho, ayuda a esclarecer las distin- 
ciones que trato de describir en este trabajo. Truman, por ejem- 
plo, subraya que la membresía múltiple es una fuente de conflicto 
y disminuye la cohesión de los grupos. Bauer, Pool y Dexter, por 
el contrario, encontraron que en el caso de la política arancelaria, 
la sobreposición de membresías fue una condición para la cohe- 
sión: "...la unanimidad (o cohesión) se mantuvo debido a la utili- 
zación de una gran cantidad de membresías de grupo con 
propósitos que muy probablemente originaban conflictos dentro de 

., "Fue para mi una sorpresa y un gusto relecr el trabajo de Truman, The Govern- 
mental Process (Nueva York, Í951), después de haber terminado el primer borrador de 
este articulo y encòntrar que eï identifica dos tipos de "asistencia mútua", las alianzas y 
el manejo de.yotos (pp. 362-68). En mi esquema, como se adararà adelante r ensten dos 
tipos òe "alianzas", las de intereses tangenciales y las ideotógicas. Lo que resulta intere- 
santè en este caso es'que Truman sostiene su distinción con ejemptos perfectàmente con- 
* ru . en í es • co ° .&J K * KÍà •.&!L caso de la alianza es la suma de intereses respecto al Decreto 
de Empteo de 1946 (de'redistribución, aun cu'ahdo se trate de una "ley" peculiar). La' 
típica situación de manefo'de vòtos es para tí la apropiación de los ríos y los puertos (dis- 
tribución). La diferencia entre nosotros es que mi esquema considera estos patrones de 
coalición como una rcvelacion fundamèntal de relaciones políticas bmitadas a cierto tipo 
de. asuntos, mientras que Truman da a entender que existen dos estrategias dentro de un 
inventario de estrategias mas o menos apropiació a todo tipo de asuntos. 



cada uno de los grupos" (p. 332s.). Reconocieron inteligentemen- 
te que las sobreposiciones de membresías son una forma de es- 
pecialización que pennite a las empresas individuales o a los 
grupos particulares integrados en asociaciones màs grandes te- 
ner mayor libertad para perseguir fuera del grupo sus propias rae- 
tas, que podrían ser contrarias a los intereses de los grupos 
asociados. Al mismo tiempo, la cohesión del grupo mayor se con- 
serva en razón de las metas que comparten los grupos particulares 
que lo consti tuyen. En realidad, ambas posiciones son correctas. 
Debido a la desvinculación que existe en los asuntos de políticas 
distributivas, no es necesario que se enlacen las actividades de los 
participantes individuales. Es màs importante que los participan- 
tes, a medida que la situación lo requiera, sean específicos. En 
cambio, la vinculación que caracteriza a los asuntos de las políticas 
regulatorias (al menos en el sector de las asociaciones comercia- 
les) obliga a contener la participación de los miembros de la aso- 
ciación y, por tanto, a frenar la dinàmica que equivocadamente 
Truman creyó era característica de todas las interacciones grupa- 
les en cualquier asunto de políticas. Cuando todos los intereses se 
incluyen dentro de una sola asociación, los miembros no tienen 
otra alternativa que luchar entre ellos para conformar la política 
de su organización o bien abandonaria. 

Esto sugiere que la estructura de poder característica de las 
políticas regulatorias es mucho menos estable que en la arena dis- 
tributiva. Debido a que las coaliciones se forman alrededor de in- 
tereses compartídos, las coaliciones se modifican a medida que 
cambian los intereses o emergen los conflictos de interès. Con es- 
tos patrones tan variables de conflicto grupal, inherentes a todos 
los asuntos regulatorios, resulta imposible a cualquier comisión 
del Congreso, a una dependència administrativa, a la mesa direc- 
tiva de una asociación o una élite social contener a todos los par- 
ticipantes el tiempo suficiente para crear una élite de poder estable. 
Las políticas parecen ser inevitablemente un resultado residual 
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que toma forma una vez que todos los participantes han recortado 
sus demandas y así han podido conseguír el apoyo mayoritario. Sin 
embargo, una coalición mayoritaria de intereses compartidos en 
determinado asunto podria no ser enteramente adecuada para al- 
gun otro tipo de asunto. En la toma de decisiones regulatorias, las 
relaciones entre los líderes de grupos en uno o mas de los puntos 
del proceso guberaamental son demasiado inestables para formar 
una sola élite que decida las políticas. Como consecuencia, la to- 
ma de decisiones tiende a pasar de las dependencias administra- 
tivas y de las Comisiones al pleno del Congreso, el lugar donde la 
incertidumbre del proceso político termina siempre por resolver- 
se. El Congreso es la institución donde se discuten y resuelven to- 
das las políticas, a la manera como sucede con las elecciones 
primarias de los partidos políticos que ponen fin a las negociacio- 
nes acerca de las nominaciones. Ningún grupo dominante puede 
contener el conflicto partiendo, subdividiendo y distribuyendo casi 
al infinito los intereses y beneficiós en juego. En el proceso polí- 
tico de caràcter regulativo, el Congreso y el llamado "balance de 
poder" parecen jugar el papel clàsico que le han atribuido los plu- 
ralistas, mismo que fue atacado como teoria por C. Wright Mills 
y seriamente cuestionado por Bauer, Pool y Dexter. [...] 

3) Si estos últimos hubieran escogido una línea de casos de la 
arena redistributiva para su anàlisis, hubieran encontrado casi se- 
guramente un universo completamente diferente. Habrían hecho 
entonces otras generalizaciones y expresado otra clase de dudas. 
Lo mismo hubiera sucedido a Schattschneider y a los investigado- 
res pluralistas, si hubieran estudiado la arena regulatoria. A dife- 
rencia de laarena regulatorivson pocas las publkaciones de 
v estudiós de caso sobre decisiones redistribútivas. Esto en sí ya es 
^úirdato revelador. Según Mills, se debe al caràcter adocenado que 
,P suelen ? tener las cuestiones que llaman la atención del publico. Pe- 
£ró, ? cualesquiera sean las causas, la escasez de estudiós de caso re- 
íiduce: las oportunidades de elaborar y probar el modelo. La 
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mayoría de los estudiós se concentran en un solo caso, la batalla 
por el "estado de bienestar" de los anos treintas. Este caso es en 
realidad un conjunto complejo de muchas decisiones y constituye 
indudablemente la política mas importante de los Estados Unidos 
en el siglo. Una breve revisión de los hechos podria resultar útil." 
Ocasionalmente, se harà somera referència a otros casos. 

Al aproximarse las elecciones de 1934, comenzaron a crecer 
las presiones en demanda de un sistema de seguridad social fede- 
ral. El Plan Townsend y el Decreto Lundeen habían adquirido re- 
levancia nacional y contaban con amplio apoyo. Ambos proyectos 
eran radicalmente redistributivos, ya que otorgaban como derecho 
el acceso de todos los ciudadanos a un seguro social de responsa- 
bilidad gubernamental. En respuesta, el Presidente creo el Comi- 
tè de Seguridad Econòmica ces en junio de 1934, compuesto por 
los titulares de su gabinete bajo la dirección del Secretario de Tra- 
bajo, Perkins. Ellos, a su vez, instalaron un Consejo de Asesores 
y una Comisión Tècnica, que después de estudiós y audiencias, 
presento una iniciativa de ley en enero 17 de 1935. El ces estaba 
integrado por representantes de las grandes industrias, las orga- 
nizaciones empresariales, los sindicatos y casi toda la burocràcia 
gubernamental. Las minutas legislativas revelan que se debatieron 
muchos y muy diversos asuntos dentro del ces así como en sus co- 
mitès, lo qúe dio como resultado una iniciativa de ley muy acaba- 
da. Aunque no hubo acuerdos en muchos asuntos importantes los 
miembros del ces Uegaron al Congreso formando un frente co- 
mún. Sin embargo, el papel del Congreso fue inesperado. Salvo 
una pequena disçusión acerca de la jurisdicción del comitè (gana- 
da'por los comitès mas conservadores, el de Financiamiento y el 
de Medios y Procedimientos), el proceso legislativo se desarrolló 
de manera extraordinariamente tranquila, a pesar de la importan- 

'»Los hechos y eventos se toman de Paul H. Douglas, Social Security in the Umted 
States (Nceva York 1936); Edwin F. Witte, The Development ofthe Social Security Act 
(Madison, Wis., 1962); Committec on Econòmic Security, Report to the President (Was- 
hington, GPO, 1935); and Francés Perkins, The Roosevelt 1 Knew (Nueva York,' 1946). 
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eia de los asuntos en consideración. Los debatés en ambas càma- 
ras no atrajeron atención y los pocos asistentes eran en su mayoría 
miembros del ces que apoyaban la iniciativa y funcionarios del Te- 
soro, dirigidos por Morgenthau, que se oponían a la legislación 
con "crítica constructiva". 

El debaté en el Congreso transcurrió sin problemas porque la 
verdadera batalla se libraba en otra parte, esencialmente entre la 
burocràcia Hopkins-Perkins y el Tesoro. Los cambios en la pro- 
puesta del ces fueron aportados en su totalidad por Morgenthau 
(el mas importante fue la supresión del principio de contribución, 
que eliminaba su caràcter redistributivo). A la tibieza redistribu- 
tiva hay que agregar la eliminación tanto de las organizaciones la- 
borales como del fera de Hopkins de toda responsabilidad 
administrativa. La victorià del Departamento del Tesoro fue total. 
Durante todo el proceso, se pudieron escuchar en la opinión pú- 
blica las voces de las asociaciones mas poderosas, aunque su es- 
fuerzo principal se concentraba en sus calladas negociaciones con 
la burocràcia. El papel del Congreso se limito a ratificar los acuer- 
dos logrados entre la burocràcia y los representantes de las clases. 
Las modificaciones de las propuestas de ley atribuidas al Congre- 
so se limitaron a introducir excepciones en la cobertura del segu- 
ra, un típico juego distributivo que el Congreso sabé jugar muy 
bien en toda ocasión. Los principios de la ley fueron el resultado 
de la interacción (oculta) entre los principales directivos del poder 
ejecutivo y los líderes empresariales y sindicales. Salvo algunas pe- 
quenas modificaciones en las i pòsiciones de los représèntàrites de 
la"derecha y de la izquierda, se na observado'eFmismó pàtrón 
de comp\)rtamiehtò en las décísiones de política fiscal" Los' àsun- 
,tos que implican a redistribücióh inciden ïnàs pronindahiènte que 
-ruincriíT'T •;! i ::•'■•■; :; .o...:»-.; 1 ' :y^niBp,\V.•u^^-^ ^- r - :v '' - ! '-' 

"Stanley S. Surrey, "The Congres and the Tax Lobbyïst: How Special Tax Provi- 
sions Get Enacted", Harvard Law Review, lxx (roayo, 1957), pp. 1145-82.-, 
-to*,. «TS* ImpUcan". puede parecer solo un. termino perq to utilizo deliberadaroente. Como 
seflalé anteriormente cuando definí redistribucion, no son tos productos efectivos sinó las 
réxpectaüvas sobre lo que se puede obtener lo que conforman jos asuntos y determinan 
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cualquier otro en la división de clases sociales y activan los 
intereses en términos netamente clasistas. Si en algun momento 
existe cohesión dentro de las asociaciones hegemónicas, esta ocu- 
rre en los asuntos redistributivos; de ahí, la retòrica de las asocia- 
ciones.* [...] 

Como dirían los pluralistas, existe una amplia gama de intere- 
ses organizados en cualquier asunto de la agenda política. Però las 
relaciones entre los intereses y entre los intereses y el gobierno 
varia. La naturaleza y las condiciones de estàs variaciones son pre- 
cisamente el interès del anàlisis político. Digamos, a manera de 
ejemplo, que el lunes por la noche las grandes asociaciones se po- 
nen de acuerdo y estan firmemente unidas frente a cuestiones ta- 
les como los impuestos y el estado de bienestar. El martes, frente 
a asuntos regulatorios, las grandes asociaciones se dividen entre 
los comerciantes y otros grupos especializados, y cada uno se pre- 
para para arreglàrselas con sus problemas específicos, general- 
mente en àreas y materias de su interès. El miéreoles por la noche 
se da otro enfrentamiento al examinar las políticas de "barril sin 
fondo" y otras formas de subsidio y de financiamiento. Puede ser 
que los grupos y los "grupos catalizadores" todavía existan, però 
para el miéreoles en la noche ya habrà muy poca identificación en- 
tre ellos. Como dirían Bauer, Pool y Dexter, han conservado su 
unanimidad mediante membresías múltiples. La identidad del 
grapo se mantiene en tanto se puedan definir los asuntos en tér- 
minos distributivos. Pera cuando los intereses en ciertos temas to- 
man un toho sectorial o geogràfico o individual exclusivo, el factor 
común o general del grupole pierde ea la abstracción o se disper- 



■i«i»nsJ n^Vàm '.cv'üi.'• •.-•- 



las políticas. Una de las estrategias principales en cualquier asunto controversial es el in- 
tentar definirto en términos redistribuüVos a efecto de ampliar las bases de oposicidn o 
apoyo. •''!'? s-'lOir-j' * rio.iq àysi"* >' •.<■.■•;■: "'^ 

^En conversaciones personates, Andrew Biemiller de la AFL-CIO ha aceptado que 
esto es cierto indusò en su grupo. Estima que apraximadamente entre 80 y 90 por ciento 
de sus expresiones políticas formales'tienen que ver con el bienestar, los derechos gene- 
rales y la negociación cotectiva, y que la junta directiva solo ocasionalmente toca puntos 
reglamentarios especíücos. 
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sa. Esto sucedió con los grupos de libre comercio en las batallas 
arancelarias de los anos cincuenta, cuando "la posición proteccio- 
nista se encontraba fuertemente arraigada en consideraciones de 
los hombres de negocios y... la posición de libre comercio se ajus- 
taba mejor a la ideologia de los tiempos..." (p. 150). 

Si las asociaciones hegemónicas, dirígidas por elementos de la 
élite de poder de Mills cobran presencia, sus recursos y acceso 
afectarían inevitablemente las relaciones de poder. Debido a la 
estabilidad y al impasse (o equilibrio) de las relaciones entre las 
clases fundamentales de la sociedad, la estructura política de la 
arena redistributiva parece estabilizarse, virtualmente institucio- 
nalizarse. A diferencia de la arena distributiva, su estabilidad de- 
riva de intereses compartidos. Però en contraste con la arena 
regulatoria, estos intereses compartidos son tan estables, claros y 
consistentes, que generan y fundamentan ideologías. El cuadro de 
la siguiente pàgina resume las hipòtesis sobre las diferencias en 
las relaciones políticas senaladas. 

Muchas de las otras características distintivas de la arena re- 
distributiva se relacionan con (quizà se derivan de) el papel espe- 
cifico de las asociaciones hegemónicas. La cohesión de las 
asociaciones hegemónicas significa que las eventuales diferencias 
entre grupos relacionados però competitivos pueden ser dirimidos 
antes de que las políticas lleguen a la agenda gubernamental. 

En muchos aspectos las funciones que los altos directivos lle- 
van a cabo en la arena redistributiva son funciones pareddas a las 
que desempeiian en la arena distributiva los comitès del Congreso 
y el Congreso en la arena regulatoria. Però las diferencias son cru- 
ciales. En las políticas distributivas existen tantos "lados" como 
asuntos arancelarios, puentes y'presàs por construir," parcelas o 
tierras por repartir, etcètera. Y existen probablemente tantas éli- 
jtes como comitès del Corigrèsò y" subcòmités con jurisdicción so- 
bre políticas distributivas. En las políticas redistríbutivas nunca 
Tbabrà mas de dos lados y estos son claros y precisos, estables y 
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consistentes. La negociación es posible, però solo para reforzar o 
suavizar el impacto de la redistribución. Probablemente solo haya 
una élite por lado. Las élites no tienen una correspondència direc- 
ta con la burguesía y el proletariado; se entienden mejor bajo la 
designación de Wallace Sayre de grupos "aportadores de dinero" 
y "demandantes de servicios". No obstante, la base de la coalición 
es amplia y se centra alrededor de aquellos individuos mas respe- 
tados y conocidos por su valor y su riqueza. Si los líderes no se 
conocen entre sí y no desarrollan perspectivas comunes como re- 
sultado de una escolaridad común, como dina Mills, es muy pro- 
bable que encuentren posteriormente coincidencias porque la 
clase de intereses en juego en los asuntos redistributivos es siem- 
pre la misma. El conflicto se institucionaliza de tal forma que la 
misma burocràcia gubernamental, así como los líderes del partido 
y las administraciones, empiezan a reflejarlos en sus actos. 

Por ultimo, así como la naturaleza de las políticas redistributi- 

vas influye políticamente en la centralización y la estabilización 

del conflicto, así también influye para que la toma de decisiones 

se desplace fuera del Congreso. Un Congreso descentralizado y 

negociador puede asignar però no equilibrar y las políticas redis- 

tributivas requieren un equilibrio complejo a gran escala. [...] El 

Congreso puede hacer excepciones a los principios y puede fijar 

estàndares específicos de implementación para condicionar las 

concesiones que hagan los grupos que financien la redistribución. 

Però los que elaboran los principios de la redistribución suelen ser 

los^pié sultentan las "posïciones de autoridad^Nada de lo ante- 

Üríor se ? 3sèmeja a una élite de poder tal y como là planteó Mills, 

ipefo'sf sugfere un tipo de conflicto estable y continuo que solo 

t puede 'ser entendido en términos de clase. El fundàmento en el 

scual Jlescalnsan las teoríasjde la estratifícación social y la élite de 

apode'r.especialmente cuando se traïa del poder nacional, es con- 

fceptüalmenté dèbil y sin sostén empírico. Fue por eüo que sus crí- 

ticos se orientaron equivocadamente en la dirección contraria, al 
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negar impn anci > directa a las posiciones sociales e instituciona- 
les y al descüiiíicar la probabilidad de una élite decisora estable. 
Però la relevancia de ese enfoque se fortalece a medida que se 
reduce su campo de aplicación y se definen con mayor claridad los 
estàndares para identificar dicho campo de aplicación. Es también 
el caso de la escuela pluralista y de sus enfoques basados en la 
idea de la "política de las políticas particulares" (the polítics of 
this-or-that policy). 

Hasta la fecha, ningún estudio sobre políticas puede igualar a 
American Business and Public Policy en cuidado, rigor y exhausti- 
vidad. Però su superioridad empírica termina por mostrar su de- 
bilidad teòrica. La considerable cantidad y calidad de los datos se 
enriquece al comprender mejor el contexto de los datos. Mi pro- 
pósito en este trabajo ha sido delinear dicho contexto. 



Graham T. Allison. 



2. Modelos conceptuales y 
la crisis de los misiles cubanos* 



La crisis de los misiles cubanos fue un acontecimiento crucial. 
En octubre de 1962, durante trece días, existió la probabili- 
dad de que jïérècieran mas yidas hurnanas .que nunca antes en la 
historia. De haber ocurrido lo peor, la muerte de cien millones de 
americanos, mas de cien millones de rusos y millones de europeos 
habría hecho parecer insignificante los desastres naturales y las 
crueldades hurnanas anteriores. Dada la probabilidad del desastre 
-que el Presidente Kennedy estimo "entre 1 de 3 y 3 de 3"- se tie- 
ne la sensación de que escapamos de milagro. 1 

Este suceso simboliza un hecho central de nuestra existència, 
aunque solo se pueda imaginar parcialmente. Si las decisiones y 
acciones de los gobiernos nacionales pueden desatar tales conse- 
cuencias, es necesario entonces que los estudiosos del gobierno y 
los mismos gobemantes piensen seriamente en estos problemas. 
Una mej^jramprensiónjlej^ crisis depende en parte de una^ma- 
yoflmwínación yjte un anàlisis mjs_riguLQSQ.de la evid encia exis- 
tentéT^rpVesènte estud io tiene, entre sus propósitos, contribu ir 
a^este ej_í__5zQr La crisis de los misiles sirve bàsicamente de pre- 

texto para una investigación mas general. " ' 

.r El estudio parte de la premisa de que una mejor comprensión 
de aconteçirhiéntos de esta clase requiere que los investigadores 

• Pubücado oiiginaiinemc «x» cl titulo "Conceptuals Models and ihe Cuban Míssils 
Crisis", en The American PolUical Science Review. LXIII, no. 3, 1969, pp. 689.718. Tra- 
ducción al espaAol de Margarita Bojalil. n ,.-, •■■■ ■ '■> **'»■"> 

i TheodoreSorensen,J&/iii«i> (New York, 1965), p. 705 \ 

[119| 



120 



GRAHAM T. ALLISON 



MODELO' 



'CFiPTUALES Y L ' 



DE LOS MISILES 



121 



h 




sean màs conscientes de la naturaleza de lo que ya traen en mente 
cuando comienzan su anàlisis. Qué ve y juzga cada analista como 
importante es función no solo de la evidencia de los sucesos ocu- 
rridos sinó también de las "lentes conceptuales" con que la exa- 
mina.^El propósito principal de este ensayo es explorar algunas de 
los supues tos fundam entales que emplean los analistas p ara estu - 
diar los problemas de conducta guberaamental, especialmente en 
asuntos rnilitaresyde política"exTeTior. 

El argumento general puede resumirse en tres proposiciones: 



(j) Los analistas piensan los problemas de política exterior y 
militar a partir de modelos co ncep tuales en gran partejm- 
plícitos, però con consecuencias importantes para el conte- 
nïdo^de sus afirmaciones. 2 

Los anàlisis actuales de política exterior no son ni sistemà- 
ticos ni poderosos. Però al examinar cuidadosamente las 
explicaciones de los analistas, aparecen varias similitudes 
fundamentales. Susexpliçaciones muestran. ç aracterística s 
bastante regulares y predecibles. Esta predecibilidad sugie- 
re una subestructüra. Las reguíandades reflejan los supues- 
tos del analista acerca de la naturaleza de las cuestiones, las 
categorías de defínición de los problemas, los tipos de evi- 
dencia relevantes y las condiciones determinantes de los 
hechos. La primera proposición es que los conjuntos de su- 
puestos constituyen marços de referència bàsicos o mode- 
,. los conceptuales, desde los cuales los, analistasj>reguntan y 
respòriden:*óQué ocurrió? òPof qué ocurrió? óQué^ocurri-' 
rà? J Tales supuestos son centrales en las actividades de.ex- 

r.òiíEn el intento de comprender problemas asuntos de.pcHtàa exterior; los analistas 
emprenden una sèrie de tateas relacKnadas, però distintas. desde ,el punto de vista de la 
lògica: à) desaipcjón, b) explicación,' c> predicck5h, J <I) evaluaciónVe) recornendàción. Este 
ensayo se centra principalmente en la explicación (y por implicación, en la predicciòn). 
üli^iiEste ensayo no sostiene que k» analistas de política exterior hayan desarroOado al- 
guna teoria satisfactòria, probada ernpírícamente, por sostener que las explicaciones pro- 
,- i. .. ceden en tértaiinos de modek» conceptuales impllcitos. En este ensayo, cuando se usa la 
f^: palabra "modelo'', sin calificativos, debe leerse "esquema conceptuar. ' lr - ' : "' ■ 



p;ícacíó ■-•' y predicciòn. U intentar explicar un suceso deter- 
miDado, el analista no se limita a describir el estado del mun- 
do que origino el suoèsó.'La lògica de la explicación exige 
dísfinguir las^determinaciones importantes, decisivas del he- 
cho.4 Màs aún, cuando predomina la lògica de predicciòn, los 
analistas deben dar cuenta brevemente de las distintas varia- 
bles qu^jleterminan_el suceso. Los modelos conceptuales 
són las redes que el analista hace pasar por todo el material 
con d fin de explicar una acción o decisión particular y que 
aprende a colocar en determinados estanques, a ciertas pro- 
fundidades, para atrapar los peces que persigue. 
2. No obstante diversas formas y variantes, lajnayoría_dçi.loj 
analistas-cx plican (y predicen) la conducta de los g pbiernos 
nacionales en términos de un modelo conceptual bàsico, 
denominado aquíj^íodelo de Política Racional p Modelo I. 5 
A partir de este modelo conceptual, los analistas intentan 
.. 1 entenderjos sucesos como acciones màs o menos delibera- 
das d e gob iernos nacionales unitarios. Para estos analistas, 
el objetivo de una explicación es mostrar cómo una nación 
o un gobierno pudo haber escogido la acción en cuestión, 
dado el problema estratégico que enfrentaba.\Por ejemplo, 
ai examinar el problema que planteaba la instalación soviè- 
tica de misiles en Cuba, los analistas de modelos políticos 

4 Para el propósito de este argumento tendremos que aceptar la caracterización de 
Car) G. Herapd de la lògica de la explicación: una explicación "responde a la pregunta òPor 
qué ocurrió el fenómeno expücado? demostrando que el fenómeno fue consecuencia de 
circunstancias particulares, especificadas en Cl, C2, C3, de acuerdo con las leyes LI, L2, 
L3. Al hacer notar esto, el argumento demuestra que, en las circunstancias dadas y según 
las leyes de que se trata, se deMa esperar que ocúrriera el fenómeno; y es en este sentido 
que la explicación nos permite comprender porque ocurrió el fenómeno". Aspects of Seien- 
tific Explanation (New York, 1965), p. 337. Aunque se pueden distinguir diversos patrones 
de explicación, a saber, Ernest Nagel, The Structure of Science: Problems in the Logk of 
Scientific Explanation, (New York, 1961), las explicaciones cientíncas satisfectorias oompar- 
ten esta lògica bàsica. En consecuencia, la predicciòn esta" implícita en la explicación. . 

5 Esbozos anteriores de este argumento ban provocado acaloradas polémicas acerca 
de los nombres adecuados para estos modelos. Si se eligen nombres del lenguaje común 
se favorece la confusión tanto como la facilidad. Quizà sea mejor pensar en estos modelos 
como los modelos I, II y III. ' 
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racionales tratan de demostrar por qué éste era un acto ra- 
cional desde el punto de vista de la Unión Soviètica, dados 
sus objetivos estratégicos. 
3. Hay dos modelos conceptuales "ajternatiyos", que dan pie 
a una mejor explicación y predicción. En el presente estu- 
dio se denominan respectivamente Modelo deJProceso Or- 
ganizacional, Modelo II, y Modelo de Política^urocràtica, 
MÓàeïo III. 

Aunque el marco de referència habitual es útil para varios 
propósitos, es también evidente que se le debe complementar, si 
no sustituir, con los marços de referència que centran la atención 
en la magnitud de las organizaciones y en los actores políticos 
involucrados en el proceso político. El corolario del Mo_deJo_Ies 
que sucesos importantes tienen causas importantes. Por 
ejémpío, que organizaciones monolíticas llevan a cabo grandes 
acciones por grandes razones. Este juicio se debe equilibrar con 
la apreciación de que a) las entidades monolíticas son "cajas ne- 
gras" que tienen diferentes mecanismos en una estructura de to- 
ma de decisiones altamente diferenciada, y b) que las grandes 
empresas son la consecuencia de innumerables acciones peque- 
fias, frecuentemente en conflicte, efectuadas por individuos ubi- 
cados en distintos niveles de sus organizaciones burocràticas, 
con diversas concepciones, solo parcialmente compatibles, acer- 
ca de los objetivos nacionales, los objetivos^ organizaçionales y 

los objetivos políticos. | . .'"■ : ) is- -ií — =!:■< ■■■■;<!. -.^..y ■■■!.. ■■'■ - . 

°v Desàrrollos recientes en el campo de la teòría de organizacio- 
nes "proporcionan las bas"es pàça el segundo modelo. Según éste, 
lo qué el modelo I considerà éri la categoria de "actós" y ^elecciíH 
nes" son en realidad los productes de grandes orgamzaaones que 
funcianan de ^cuérdò~cbh aertós pajrònes dè comportemientò. Al 
tratar eí problema de los misiles soviéticos en Cuba, el analista del 
mcTdelo II trata de identificar las organizaciones involycfadas yjie 
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revelar los patrones de conducta organizativa que originaron la ac- 
ciònTEÏ tercer modelo se centra en la política interna de un go- 
bièïno.'Los acontecimientos de política exterior no se entienden 
còmcTèïecciones ni como resultados. Se les clasifica como desen- 
laces de juegos distintos y sobrepuestos de negociación entre ju- 
gadores con distintas posiciones jeràrquicas en el gobierno nacional. 
Al confrontar el problema que planteaban los misiles soviéticos en 
Cuba, el analista del modelo III busca r evelar las percepciones , 
motiyaçjojies, posiciones, poder y mamobras.de Jos jugadores im- 
pnrtantesjqu e provocaron el dese nlace.' 

Una metàfora central ilustra las diferencias entre estos modelos. 
La política exterior frecuentemente ha sido comparada con juga- 
das, secuencias de jugadas y juegos de ajedrez. Si uno estuviera li- 
mitado a mirar en una pantalla la proyección de las jugadas sin 
tener información acerca de cómo se movieron las piezas, uno de- 
duciría -como hace el modelo I- que cada ajedrecista mueve las 
piezas según planes y maniobras dirigidas a ganar el juego. Però, 
después de mirar varias partidas, el observador serio podria ima- 
ginar un patrón de juego y considerar la hipòtesis de que el juga- 

*En términos estrictes, los "resultados" que estos tres modelos intentan explicar son 
esendalmente las acciones de gobiernos nacionales, es decir, la suma de las actividades de 
todos los individuos empteados por un gobierno cuyos actos pueden influir en una cues- 
tión. Estos modelos no centran su atención en un estado de cosas, es decir, en una des- 
cripetón completa del mundo, sinó en la decisión e implementacion nacionales. Harold y 
Margaret Sprout estableceo claramente esta distinción en "Environmental Factors on ihe 
Study of International Politics", en James Rosenau, (editor), Imernarional Polítics and Fo- 
rtim PoUcy (Glencoe, Illinois, 1961), p. 110. Esta restricción excluye las explicaciones que 
se basan principalmente en los términos de las teorfas de los sistemas internacionales. Sin 
embargo^esta restricción no es estricta, ya que se ban produddo pocas explicaciones in- 
teresantes de sucesos en la política exterior en ese nivel de anàlisis. Según David Singer, 
-La nación-estadonuestro actor hindamcntal en las relaciones internacionales-: es clara 
y tradicionalment la que mas na ocupado la atención de los estudiantes occidentales y es 
U que domina todos los textos empleados en las universidades angto-parlantes.* David 
Sincer Tne Level of Analysis Problem in International Relations", Klaus Knorr y Sidney 
VerbaVeditores), The International System (Princeton, 1961). De igual manera, la revisión 
de Richard Brody de las tendencias contemporàneas en el estudio de las relaciones inter- 
nacionales encuentra que 'los investigadores han terminado por centrar su atención en 
los actos de las naciones. Esto es, todos se centran en el comportamiento de las naaoncs 
en algun aspecto. Con un interès común por dar cuenta de la conducta de las naciones, 
existen prospectes de estaMecer un marco de referència común." 
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dor no es un individuo aislado, sinó màs bien una alianza bastante 
laxa de organizaciones semi-independientes, que mueven cada 
una sus piezas según procedimientos operativos, todos estandari- 
zados. Por ejemplo, varios conjuntos de piezas podrían moverse 
por turnos, cada uno según una rutina, las torres del rey, los alfiles 
y los peones atacando sin cèsar al adversario según un plan fijo. 
Todavía màs, el esquema de juego podria sugerir a un observador 
serio que ciertos jugadores específicos, con objetivos específicos, 
però con poder igual sobre las piezas, estuvieran decidiendo las 
jugadas como resultado de una negociación colegiada. Por ejem- 
plo, la movida de la torre negra podria contribuir a la pérdida de 
un caballo negro sin una ganancia equiparable para el equipo ne- 
gro, però la torre negra se convertiria en el guardiàn principal del 
"palacio" en el otro lado del tablero. 

No es aquí el lugar para desarrollar y sostener plenamente un 
argumento tan general. 7 Las tres secciones siguientes simplemente 
delinean cada modelo conceptual, lo articulan en un paradigma 
analítico y, finalmente, lo emplean para formular una explicación. 
Cada modelo esapjjca^" ni mismcísucesoijeLbloqueo americano 
de Cuba durante la crisis de jos misiles.' Las "explicaciones alter- 
natïvas^del mismo hecho iíüstran ïas diferencias entre los mode- 
los.» Una decisión crucial, tomada por un pequeno grupo de 
nombres en el contexto de amenaza extrema, es el caso del mo- 
delo de política racional por excelencia. Las dimensiones y fact<> 

T^Para un mayor dcsarrolto y sustentación de estos argumentes véase el estudio màs 
amplio del autor, Burtaucracy and Policy: Conceptual Modeb and the Cuban Mjssde Or- 
ses (publkado en 1971). En su forma abreviada, el argumento debe parecer demasiaao 
parco Los limites de espacio obligaren a omitir muebas reservas y refinamientos. . 

9 «En la presente edicidn, las explicaciones resuttantes de los tres modelos para el es- 
tudio de casodel.btoqueo americano a Cuba, en ocasion de la crisis de los males cubanos, 
estén agrupades en d Apéndice de este volumen. (N. de E.). J rc ' v ... ■. . » 

•Cada uno de lostres -retrato» instantaneos de los casos" despliega el trabajo de un 
modelo conceptual tal como se le aplica para explicar el Woqueo americano de Cuba. Pera 
estos tres cortès son ante todo ejercicios para la generacion de hipòtesis mas que para ta 
prueba de las hipòtesis. Estos relato» pueden ser confusos, especialmente cuando se tes 
separa de un estudio màs amplio. Las fuentes de estos relatos induyen el registro publico 
completo ademàs de un gran número de entrevistas con los que participaron en la crisis. 
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res que revelan los modelos II y III en este caso son por tanto par- 
ticularmente sugerentes. La sección final del ensayo discute cómo 
se pueden relacionar los tres modelos y cómo se pueden enrique- 
cer para generar predicciones. 

El Modelo I: Política Racional 

ILUSTRACIÓN DEL MODELO DE POLÍTICA RACIONAL 

6D6nde està la clave de la perplejidad que provoco el New York 
Times al dar la noticia del emplazamiento soviético en Cuba de un 
sistema de misiles antibalístico? » La pregunta, como la planteó el 
Times, buscaba averiguar qué objetivo perseguia la Umón Soviètica 
al asignar cantidades de dinero tan grandes a este sistema de arma- 
mento, en el momento mismo que promovia el relajamiento de la 
tensión entre las dos naciones. En palabras del presidente Johnson, 
"la paradoja es que esto [el emplazamiento soviético de un sistema 
de misiles antibalístico] suceda justo cuando existe abundante evi- 
dencia de que comienza a ceder el antagonismo recíproco." » La 
cuestión preocupaba porque el emplazamiento soviético de misiles 
antibalísticos, y la evidencia de las acciones soviéticas en pro de una 
menor tensión entre ambas naciones, provocaban una interrogante 
que el modelo implícito expresaría preguntand», òqué objetivo po- 
dria tener en la mira el gobierno soviético al haber escogido el de- 
sarrollo simultàneo de estos dos tipos de acción? Esta pregunta es 
posible solo si el analista trata de estructurar los sucesos como elec- 
ciones intencionales de actores coherentes. 
- •' iCómò intentàn los analistas explicar la colocación de misiles 
soviéticbs en Cubà? La explic ación mà s ampliamente citada de 
este hecho fue ofrecída por A rnold Horelick y Myron R ush," so- 
vietólogos de RAND, concluyeron que " la introducció n de misi- 

*New York Times, 18 de febrero, 1967. 

» Arnold Horelick y Myron Rush, Straiegk P S tmandJoiàeL£omffiJ'olicy (Chica- 
go, 1965). Basado en A. Horelick, "The Cuban Missile Crisis: An Analysis of Soviet cai- 
cuiations and Behavjor", World Polítics (abril, 1964). 
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les estratégicos en Cuba fue motivada principalmente por el deseo 
soviético de reducir... el gran marge n de superioridad estratègica 
de los Estados Unidos." a iCómo llegaron a esta conclusíón? Al 
estilo de Sherlock Holmes, seleccionaran varias características 
sobresalientes de la acción y las emplearon como criterio para 
probar la consistència interna de las hipòtesis alternativas acerca 
de los objetivos soviéticos. Por ejemplo, la magnitud del desplie- 
gue soviético y el emplazamiento simultaneo de misiles de alcan- 
ce intermedio màs caros, màs visibles, así como de misiles de 
mediano alcance, excluye una explicación de la acción en térmi- 
nos de la defensa de Cuba. Si este fuera el objetivo, se podria 
haber asegurado la defensa de la isla con un número mucho me- 
nor de misiles de mediano alcance. Su explicación es un argu- 
mento que busca definir el objetívoTpara después interpretar los 
detalles del comportamiento soviético como una elección maxi- 
mizadora de valores. 

iCómo explican los analistas que ocurriera la Primera Gue- 
rra Mundial? Según Hans MojgejUhau, "la Primera Guerra 
Mundial uivo.su origen exclusivamente en el miedo a que se al- 
terara el balance europeo de" poder," ° En el periodo anterior a 
la guerra, la Triple Alianza guardaba un equilibrio precario con 
la Triple Entente. Si cualquiera de las dos combinaciones de po- 
der llegaba a ganar una ventaja decisiva en los Balcanes, podria 
ganarla también en el balance de poder global. "Este miedo", 
afirma Morgentb.au, "q"io lugar a que Àustria en julio de 1914, 
arreglarà, de una vez por todas sus cuentas pendientes;con Ser- 
bia, e bizo que Alemania apoyara incondicionalmente a los aus- 
triacos! El mismo miedo hizo que Rusia y F rància apoyaran 
respectivamente a Serbia y Rusia". 14 iCómo puede resolver Mor- 
genthau este problema con tanta seguridad? Imponiendo a la in- 

rl -fc=. a Hore\&y Rush, StrMegic Power and Soviet Foreign Policy, p.154. - 

--te' » Hans Morgentbau, Polítics Among Nadons (3a «L; New York, 1960), p. 191. 

" ; "Ibid., p. 192. "'■ ■ ■ ' •-•••" 
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formación un "perfil racional". 15 Sostiene que el valor de este mé- 
todo, consiste en que *atribu ve disciplina racional a la acción y 
creajjnac ontinuidad asombrosa en política exterior, h aciendo que 
la política exterior americana, britànica o rusa aparezcan como 
momentos de una conexión inteligente y racional... a pesar de los 
diferentes motivos, preferencias y cualidades morales e intelectua- 
les de los sucesivos estadistas." " 

El ensayo de Stanley Hoffman, "Restraints and Cboices in 
American Foreign Policy" se_cen.U;a._típiçamente en las "fuerzas 
profund as": el sistema internacional, la ideologia y el caràcter na- 
cional, que constituyen restricciones, limites y anteojeras. 17 Solo en 
un segundo momento toma en cuenta las decisiones.l Al explicar 
los hechos particulares, aunque hace hincapié en la presión de las 
circunstancias, se centra en las elecciones de las naciones. Explica 
la conducta americana en el Sureste de Àsia como una elección 
razonable tendiente a "degradar esta alianza concreta (SEATO) 
para dar preeminència a la participación directa de los Estados 
Unidos", bajo la restricción de que "uno se ata por sus propios 
compromisos y se comprometé por sus propios errares." 18 Con 
mayor frecuencia, Hoffman descubre la confusión o la contradic- 
ción en la elección de una nación. Por ejemplo, explica la política 
de los Estados Unidos hacia los países subdesarrollados como "es- 
quizofrènica." 1 ' Y llama "reconstrucción imaginativa!' al método 
que emplea para explicar las acciones como decisiones racionales 
(o irracionales). 2 */ 

La disuasión es el problema fundamental de la li teratura es- 
tratégiça çonte mporànea .'EriibninSf/ü/qgy uf~ConfUct de Thomas 

n »Ibid.,p.S. 

*Ibid.,pp. 5-6. 

"Stanley Hoffraann, Daedalus (Otoflo, 1962); reimprcso en The State of War (New 
York, 1965). 

"■IWtf.,-p."171. 

»Ibid., p. 189. 

>De acuerdo con Robert Maelver, véase Stanley Hoffinann, Contcmporary Theory 
in International Relanons (Englewood CUBs, 1960), pp. 178-179. 
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Schelling formula varias propuestas sobre la dinàmica de la disuar 
sión en la era nuclear. Una de las propuestas màs importantes se 
refièPeinirèsÚïbTridad en el balance^deUerror: en una situacion 
de mútua disuasíón, ïa probabilidad de una guerra nuclear se re- 
duce no por el "equilibrio" (la mera igualdad de la situacion) sinó 
por la estabilidad del balance, es decir, por el hecho de quejungún 
contendiente puede, atacando primero, imp.edir.aLQtCQiegresaLfiL 
goípT^TCÓmo sostiene Schelling su propuesta? La confíanza en 
suTesis no se basa en el estudio inductivo de un gran numero de 
casos sucedidos, sinó en dos càlculos. En una situacion de "equi- 
librio" vulnerable existen valores tales que motivarían a un con- 
tendiente racional a atacar primero, por ejemplo para destruir las 
posibilidades de que el enemigo pase al contraataque. En un 
"equilibrio estable", donde no importa quien ataque primero y 
cada uno tiene asegurada la posibilidad de atacar a su vez provo- 
cando danos inaceptables, ningún agente racional podria escoger 
una medida semejante (ya que esa opción en realidad equivale a 
escoger el homicidio mutuo). Aunque este calculo guia implícita- 
mente el pensamiento estratégico contemporàneo, Schelling ad- 
mite explícitamente que la teoria estratègica descansa en un 
modelo. Afirma_que el fundamento de una teoríaje la estratègia 
es "dreconocimiento de un comrwrtómiejitoj:acjonal.(no solo un 
c^mp^mientolmelïiel^ 

deJas_vejU4Jas, calculo que a su vez se basa en un sistema ex- 
plicito de valores, con coherència interna." 22 ;.;■.. 

En estos ejemplos de la literatura reciente, sob'resalen las si- 
militudes èritré aiíàlistas dé'distintos èstilos cuando se les pide'que 
ófrezcan èxplicacionés. Cada uno da por hecho que hay que expli- 
car una àcción, es decir, ía realización de algun propósitp o inten- 
ción. Cada uno da por hecho que la acción se escogefcomo una 

2iThomas Schelling, The Siraiegy of Confito, (Nov York, 1960), p. 232. A. Wohls- 
tetter formulo esta propuesta ames en'The Dclicate Balance of Terror , Foretgn Affmn 
(enero, 1959). " "'' "'- : 

22 Schelling, op. cit., p. 4. 
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respuesta calculada a un problema estratégico. Para cadaj^ó^tei*-'; 
explicación consiste en mo&ttar el objetivo que jwrseguíaMd gtt^ 
bie I no" ^òl^r"sTé nacción y cómo su acción era una.opc% j.a-_ 
^zojiable^dados los objetivos de Ía riàcíon. Este conjuníS^ 
premisas es característico del modelo de política racional. AfirmàT- 
que el modelo I es el marco de referència habitual no implica ne- 
gar las diferencias evidentes entre los intereses de los sovietólo- 
gos, los historiadores de la diplomàcia, los teóricos de las 
relaciones internacionals y los estrategas. Las diferencias entre 
los trabajos de Hans Morgenthau, Stanley Hoffmann y Thomas 
Schelling no podían ser màs claras. Sin embargo, darse cuenta de 
hasta qué punto se basa cada uno en el modelo I revela las simili- 
tudes bàsicas entre el método de Morgenthau de "representación 
racional" (rational reenactment), el de Hoffmann de "reconstruc- 
ción imaginativa" (imaginative reconstruction), y el de Schelling de 
"solución vicaria de problemas" (vicarious problem solving). Y nos 
muestra el parecido de família entre los "estadistas racionales" de 
Morgenthau, el "jugador de ruleta" de Hoffmann, y el "teórico de 
juegos" de Schelling. 23 

La mayor parte de los analistas (y de los legos) contemporà- 
neos trabaja predominantemente -aunque casi siempre de manera 
implícita- en los térrninos de este modelo cuando tratan de expli- 
car los asuritos exteriores. Es màs, que los sucesos en los asuntos 
exteriores sean los actos de las naciones parece un supuesto tan 
fundanïèntal én la formà de pensar los problemas, que normal- 




iQeTilscogído^èsa acción de manera racional.; 

_ íustran cinçó'usqs^del modelo. No es^ 

'sibleíaq^^ analistas piensan en gran 

»Véase Morgenthau, óp*ck., pJ; Hoffmann, Contemporary Theory, pp.l78-wy, 
Hoffmann,^Roulette brtheCellaf ,77* State of War, Schelling, op. cit •'■;■•'"■■ *- ' ■' 

~m El estudio mas;ampBo examina varias excepciones a esta generalizacioiu t' orce- 
lente ensayo de Sidney Verba rAssumptions of Rationality and Non-Rationality in Models 
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medida en termines del modelo de política racional. Tampoco es 
posible ilustrar el rango de aplicación del marco de referència. M 
propósito es, mas bien, transmitir al lector una comprension del 
P ml0 y un reto: dejarlo que examine la literatura que conoce 
T?r y que elabore ía propio juicio. La caractenzacion general 
Te modelo de política racional puede precisarse mejor al cons- 
ol como un "paradigma analítico" en el senüdo tecmco des£ 
rollado por Robert K. Merton en los anàlisis soc.otógxcos^ La 
Jstematización de los supuestos, conceptos y enunciados basicos 
d oTana lïas del modelo I mostrarà claramente la fuerza carac- 
Íerísüca de este estilo de anàlisis. Articular un marco de refe- 
rència en gran parte implícito es por fuerza cancatunzar. Però 
la caricatura puede ser instructiva. 

El Paradigma de la Política Racional 

I. UNIDAD BÀSICA DE ANÀLISIS: ^ 

^ POLÍTICA COMO ELECCIÓN RACIONAL* > ""- ■ « J f 

Los sucesos en asuntos exteriores son entendidos como ac 
ciones e egidas por la nación o por el gobierno na-onal^El go- 
bkrno escoge la acción que maximizaja^metas y objetivos 

un problema algo chstmto. ^^^"^i^Zmonal Sysum. 

de estadista* L•idMuala: en Knorr y Verbd. '"JZucmrei (Edición revisada y amplia- 

■ m • • ■ ■» Robert K. Merton, Social Theory and f^rSgvSSai* un modelo teórico 

'daj NewYork, 1957), pp. 12-16. P^íSS^^^^** k* 

fsa isfecttirid ( te paradigma^ ; re P r ^H n ^ 1 i V S^-ni las relaciones entre. tos 

modelos conceptuates impUcttos, mas flojos. & ■Jfflggg^ ^^ propuestas: Sin 
Sr£ sees&ifican ^°^^^^^^X^^y<^^ ( 
'embargo, el "anàlisis paradigmàtico ^ at ^^~^~Z. u» naradigmas ptonteados aquí 
. S «tíU <le anàlisis en la ciència política. ^m^^^f^cTmodeto I 
-g J p^de representar Yigurosàmente ce ^^^^^^SJ^Tbeory of Ra- 
fte ?resu a £ fonnulacibn «*«%»* XTdf SrbertStoon. Però esto no resuerve el 

rinnalirv** Models of Mon (New York, 1957) ae ncrocu a ^ 

..-..» Aunque una vanante de este modelo poona "™"~ contemDorànea, a veces se 
; «Ü planteado en terminos „o-probabiHst,<m ^"3^^32*5* encon- 
,A*a para predicciones una versión fortuïta de este modelo, però es h- 
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estratégicos. Las "soluciones" a problemas estratégicos son las ca- 
tegorías fundamentales que permiten al analista percibir el hecho 
que requiere explicación. 

II. Mablco conceptual 

(g. Actor nacional. El agente es la nación o el gobierno, con- 
cebido como un decisor racional unitario. Este actor tiene un 
conjunto de metas explícitas (el equivalente de una función de 
utilidad coherente), percibe el mismo conjunto de opciones y 
tiene una medida única para estimar las consecuencias que re- 
sultan de cada alternativa. 

ípí El pro blema. La acción se escoge como respuesta al problema 
estratégico ~que la nación enfrenta. Las amenazas y las oportuni- 
dades que surgen en el "mercado estratégico internacional" hacen 

que la nación actúe. 

C. Selección estable. La suma de las actividades que los repre- 
sentantes'Uè-un-•góbïéir'no emprenden para tratar un problema 
constituye lo que la nación ha escogido como su "solución". La ac- 
ción se entiende como una elección constante y estable entre de- 
senlaces alternativos (en vez, por ejemplo, de muchas elecciones 
parciales inmersas en una corriente dinàmica). 

D. La Kç£n_GQm^ççiónmional^\x>% componentes m- 

cluyen: ,/ 

f\ Maasyobieúm.lJà seguridad nacional y los intereses na- 
» "h "'donales son las'categorías principàles para definir las metas 
- -i ' : ^estratégicas. : Lòs analistas rara vèz traducen metas y objeti- 

vr••r^'^tra^glc^ ,! éri•üna r furicíÒn ! exi?pcità^d»mdad; : )in 
--•*• ^q e mb'àxgo,xèirtTaa^ 

traraleuwe^lica^iun^ de política exterior que.sea probabüfetica upa y otn. 
v^ iSatISSe e. modelo i y elconcepto de ^^/^^tu^ de to 
ftiir^wood WMiam Dray v ptros "revisionistas», entre los filosofo* que se ocupa* de to 
'2S mK TrStonoso» accidentals. Para un resumen de to "P°a<£W 
SS^Maurice Mandelbaum,' "Historical Explanation: Tne ProWem of Covenrig 
Lmariffisiorywd.Jheofy (\960^. a: : u:iír vs&íj :w.t» *n\t auyjja. ^ 




GRAHAM T. A1XISON 

tantes y estiman de manera intuitiva los pros y los contras 
de los efectos secundarios. 

2. Opciones. Los distintos cursos de acción, que se consideran 
pertineïïïes para abordar un problema estratégico, configu- 
ran la gama de opciones. 

3. Consecuencias. La aprobación de cada alternativa desenca- 
denarà una sèrie de consecuencias. Las consecuencias im- 
portantes conllevan beneficiós y costos respecto de las me- 
tas y objetivos estratégicos. 

4. Elección. La elección racional maximiza valores. El agente 
racional escoge la alternativa de acción cuyas consecuen- 
cias favorecen sus metas y objetivos. 

m. Esquema dominante de inferència 

Este paradigma conduce a un esquema deJnferenda_como ba- 
se analítica y pünto de partida jxplicatiyo. Si una nación lleva a 
caBo^unà^ccióírdaérrninada, es porqüe debe haber tenido fines 
para cuya realización la acción representa el medio óptimo. Con 
este punto de partida el misterio se aclara al revelar el esquema 
intencional subyacente, en el cual el suceso en cuestión es visto 
como un medio maximizador de valores. 

IV. Proposiciones generales 

La desgracia de la ciència política es que raramente formula y 
pone a 'pruebajròs p/oppsidonçs^lanàüsjs pa^adigmàtico", en 

^bjo,^ 

,gicà L de % e^pljcacióri s,ea rigurpj^Fonnulajemos, solp t para fines 

üústtatïvó^jaïgunq^ 

anaíistas que usan este método.El supuesto bàsico de la conducta 

^én^àjflaffi&^ 

f^damenltaies de lamayor-parte delas explicaciones>Los princi- 
ms^neraie^ ^m^é^9^MmJ$ P^babilidàdde 

que suceda una acción determinada surge de tina «fombinàcióh 
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de: 1) los valores y objetivos fundamentales, 2) los cursos de ac- 
ción alternativos que se toman en consideración, 3) los càlculos 
de las diversas consecuencias que resultan de cada alternativa, y 
4) la apreciación neta de cada una de las diversas consecuencias. 
De aquí se deducen dos proposiciones ulteriores: 

A. La probabilidad de escoger una alternativa de acción se re- 
duce y aumenta conforme a los costos, es decir, a medida 
que pierden valor las consecuencias esperadas o que dismi- 
nuye la probabilidad de alcanzarlas. 

B. La probabilidad de escoger una alternativa de acción au- 
menta conforme se reducen los costos, es decir, a medida 
que aumenta el valor del conjunto de consecuencias o au- 
menta la probabilidad de lograrlas. 27 

V. Proposiciones específicas_ 

À. Ladisuasión. La probabilidad de cualquier ataque se deter- 
mina a partir de los factores considerados en la proposición gene- 
ral. Combinada con afirmaciones de hecho, esta es la proposición 
bàsica de la sub-teoría de la disuasión. 

1) Un balance nuclear estable reduce la probabilidad de un 
ataqüermcTe ar. E ste enunciado se deriva del enunciado ge- 
neral, ademàs del hecho confirmado de que la capacidad de 
- un segundo ataque altera los càlculos del atacante potencial 
">•■ ' : - al aümentar la" probabilidad y los costos de las consecuen- 
'■''- l" ■ f cias que podrían resultar del cohtraataque/^ ^ " ' : r '. '; '"' : 
-' j"2> Un balancé nuclear -estable aument ajasjpjo^büidafejje, 
aP. . unà' ^ÚMTanimtadal^ tdènunciadó^se derivà del ehuncia- 
-'": ^'do'general, ademàs del héchocònfirmàdò de que, àunqué 
.!> ■/''■.■••oi'iCti ".-;'; h "•-■ :,■*'• i 1 ? j ''■' íin-ri". f,' viíiifj j-j" .s:.::: ^t»' 
"Este modelo es anàlogo a la teoria del empresario racional que se ha desarrollado 
éxtensamente en tas teorfas economicas de la empresa y el consamidor. Estàs dos pro- 
puestas especifican el "efecto de sustiturión". Es absolutamente preciso refinar esta mo- 
delo y especificar las propuestas generales adickmales.al traducirlo de la teoria econòmica. 
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aumenten los costos de un intercambio nuclear, un balance 
nuclear estable reduce significativamente la probabilidad 
de escoger tales consecuencias en respuesta a una guerra 
limitada. Por tanto, este conjunto de consecuencias pesa 
menos en el calculo. 

B. Postura de fuerza soviètica. La Unión Soviètica escoge la 
postura'de fiierzaXésdecir, el emplazamiento de armas) como un 
medio para maximizar los valores de la doctrina militar y de los 
objetivos estratégicos soviéticos. Este tipo de propuesta sustenta 
la inferència del secretario de defensa Laird, quien a partir de la 
existència de los 200 SS-9s (misiles intercontinentales) llega a 
la afirmación de que "no hay duda que los soviéticos quieren 
tener la capacidad de atacar primero."* 

Variantes del Modelo de Política Racional. 

Este paradigma presenta las características del modelo racional en 
sus versiones mas finas. La moderna literatura de la estratègia usa 
este tipo de modelo. Los problemas y las presiones del "mercado 
estratégico internacional" hacen probable la ocurrència de suce- 
sos conflictivos. El actor internacional, que podria ser cualquier 
actor nacional, es simplemente un mecanismo maximizador de va- 
lores que pasa del problema estratégico a la solución lògica. Las 
explicaciones y prediçcionès; de la mayor. parte de lo$ analistas de 
àsüntòs extèriorçàsqn foàsicamente ^ariantes/d^ estejinodelo "pú- 
ror^Jodos buscW s^ 

e'nçià maxinuzàdor 'dè /yaloreV;dadas u ;cie^ Sin 

embargo, j?uedè '.sçr jútil .identificar las djstin^'yarianteSidél pa- 
radigma! I^pjiineraiyariante-seJ^^ 
élécción r en el contextode unàsituacióh particular; eià èohsecuen- 
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eia, los analistas limitan aún mas las metas, alternativas y conse- 
cuencias que toman en cuenta. Por ejemplo, 1) las inclinaciones 
nacionales o los rasgos dé personalidad reflejados en un "código 
operativo", 2) el interès en ciertos objetivos, o 3) principios espe- 
ciales de acción que recalifican y reducen las "metas" o las "al- 
ternativas" o las "consecuencias". Se explica entonces el 
emplazamiento soviético de ABMs, aludiendo a la "obsesión por 
la defensa" de los soviéticos. Y una acción soviètica determinada 
se explica como expresión de una regla de acción específica del 
código bolchevique de comportamiento. 29 Una segunda variante 
se centra en el líder individual o grupo de h'p^resXentendiéndòIos 
comó~un~actor unitario que busca maximizar su función preferen- 
cial y cuyas características personales (o de grupo) pueden modi- 
ficar las alternativas, consecuencias y reglas de elección. Cuando 
el involucramiento de los Estados Unidos en Vietnam es explica- 
do como la consecuencia natural de los principios de política ex- 
terior de la administración Kennedy- Johnson, la explicación sigue 
esta variante. Por su parte, la tercera variante, mas compleja, ad- 
mite que existen distintos actórés*dentro" de un gobierno, por 
ejemplo, los halconeTy Ias^àTom'asVïos militares y los civiles, però 
intenta explicar (o predecir) un suceso aludiendo a los objetivos 
del actor victorioso. Así, por ejemplo, algunas historias de la Gue- 
rra Fría identifican primero las fuerzas de la luz y las fuerzas de 
las tinieblas en el gobierno de los Estados Unidos, para explicar 
después las acciones americanas como una consecuencia de las 
métas'y percepciones de las fuerzas victòrfosas de las ÜníeblasI K • 
*• '^Cadaunade èstas formas i del paradigma clàsico constitúyé 1 una 
forinalizacïón'de aquello en lo que los analistas confían implícita- 
mente/En la transición del modelo conceptual ïmplícito al para- 
digma explicito, se ha perdido mucho de la riqueza de los mejores 
usos de este modelo. Però el propósito al presentar de manera al- 



»Véasc Nathan Lc\les,A Study ofBolshevism (Glencoc, Illinois, 1953). 
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go laxa los modelos conceptuales implícites en un nivel explicito 
es revelar la lògica bàsica de los analistas. Quizà algo de la artifi- 
cialidad que rodea el enunciado del paradigma pueda borrarse to- 
mando en cuenta algunas de las adiciones y modificaciones 
habituales empleadas por los analistas que predominantemerUe 
trabajan dentro del modelo de política racional. Pnmero, a lo lar- 
go de un documento, los analistas se desplazan de una vanante del 
modelo bàsico a otra, en ocasiones apropiàndose en términos ad 
hoc de aspectos de una situación que son lógicamente incompaü- 
Wes con el modelo bàsico. Segundo, en el curso de la explicación 
de algunos sucesos, a veces los analistas se detienen en un acon- 
tecinSnto particular sobre el que tienen mucha ^ormaoón y 
lo despliegan con tal detalle que se crea una impresión de aleato- 
riedad Tercero, habiendo empleado otros supuestos y categonas 
al obtener una explicación o predicción, los analistas presentan >su 
producto empaquetado en un convincente y limpio modelo de po- 
lítica racional. (Esta adaptación es favorecida por los miembros ,àc 
la comunidad de inteligencia cuya asociación con los detalles 
de un proceso es considerable, però perciben que al poner un 
acontecimiento en un marco de referència racional màs amplio 
serà màs accesible para su audiència). Cuarto, al intentar ofrecer 
una explicación -particularmente cuando falla ™a Predicción ra- 
cionalmente proyectada- se invoca la noción de error Arf> 
falla en la predicción de una "brecha de misilès» es cancelada ^como 
üa; errorsoviéticq^ no .sacar yentaja^de^u oportum^ad.Esta y 
^^nodificaciqnes permiten a lo^an^tas del modelo I yna.di-. 

èinbàrKesençíalme.ntè : estàs adaptaciones son agregados a la 1Ó- 

-jrica' bàsica de,estos analistas. pbhmn V^übi^.) hi ^-^i'^- 
^ ■■;.'■■■.' •■:■■■■* ■ -.■■" i-'-., -. .f.. .:. _ 
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MgddoJÍLel proceso organizacional 

Para algunos propósitos, puede ser útil caracterizar la conducta 
gubernamental como la acción escogida por un decisor racional 
unitario con capacidad de control central, completamente infor- 
mado y maximizador de valores. Però esta simplifícación no debe 
llevarnos a dejar de ver el hecho de que un "gobierno" consiste 
en un conglomerado de organizaciones semifeudales, débilmente 
enlazadas, cada una con su vida pròpia. Los líderes del gobierno 
se encuentran formalmente y, hasta cierto punto, de hecho, en la 
punta del conglomerado. Sin embargo, los gobiernos perciben los 
problemas a través de los sensores de sus organizaciones. Para de- 
finir sus alternativas de acción y calcular sus consecuencias, los go- 
biernos dependen de la información que procesan las 
organizaciones. Los gobiernos actúan a través de las rutinas ope- ^ 
rativas de las organizaciones. Se_p_uede, por tanto, entenderja j 
conducta gubernamental según un, segundo modelo conceptual: ' 
íelïoTcWo'ereJdines .deLiberadas^de líderes y màs cpmo-pro-^ 
du WdTg randes òrganizaçjonesjiue funcipnan conforme a deter- 
mííïados patronè's de'comportamiento. Con objeto de responder 
àlmTalHpTra-gàmà-drpToblemas, los gobiernos constan de gran- 
des organizaciones entre las que se distribuye la responsabihdad 
de atender ciertas àreas particulares. Cada organizaaón se ocupa 
de un conjunto especial de problemas y actua de manera cuasi-in- 
dependiente, però son pocos los problemas importantes que caen 
exclusivamente en.el àmbito de competència de una única orga- 
nización. En este sentido,_çuando el gobierno. trata cualquier pro- 
blema impormte^su^cpmportamiento reflejay es el producto de 
varias organizaciones, coordinadas parcialmente por los directivos 
gubernamentalés. Los directi vos puedenJ nduidL perQ no controlar 
el com^r^^Q^^^^àm^ Para poder realizar ru- 
tinas còlüpíéjasTesnecesario coordinar la conducta de mucnos in- 
dividuos. La coordinaçión requiere . procedimientos operativos 

/ 'j 
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estandarizados, reglas de acción. Para estar seguros de que el 
comportamiento de cientos de personas podrà conducir a una ac- 
tuación confiable, es necesario contar con "programas" estableci- 
dos. Si los once jugadores de un equipo de futbol deben 
desenvolverse adecuadamente en cualquier circunstanda, cada ju- 
gador no debe "hacer lo que cree que debe hacerse" o "hacer lo 
que que el capitàn le dice sobre la marcha que haga". Mas bien, 
cada jugador debe ejecutar los movimientos específicos de una ju- 
gada previamente estudiada y establecida, que el capitàn simple- 
mente invoca frente a una cierta situación del juego. 

Un gobierno consta en un momento dado de ^aria^organiza- 
don^vcadaunà^òn un cónjuntò establecido de procediniientos^y 
programas estandarizados de acción. Para tratar un asunto en al- 
guna circunstancia particular, el comportamiento de las organiza- 
ciones -y por consiguiente, del gobierno- està determinado por 
rutinas establecidas con anterioridad a la cuestión. De todos mo- 
dos, las organizaciones cambian. El aprendizaje lleva tiempo, es 
gradual. El cambio organizacional dramàtico ocurre solo en res- 
puesta a crisis importantes. Las capacidades organizacionales exis- 
tentes condicionan tanto el aprendizaje como el cambio. 
Inspiradas en la teoria de organizaciones, estàs proposiciones ge- 
néricas afirman simplemente tendenciós. Cada una de las proposi- 
ciones debe ser limitada por^cóndïciones del tipo "si las otras 
cosas permanecén igual" y "bajo ciertas condiciones". En circuns- 
tandas partículàres; las'tendenciàsse màntiene¥mas o'taènos. En 
sitüàdones'espécíficasi'la pregunta importante esr ómaso mehós? 
En èfecto?&às ofgàmzàdbnès" nòfofmarftoi1iasi?'màs homògé? 
néVqüe L<f los séudos^Ctiando los^dehtfficosfirataronQie^genéfa^ 
U^^a^W^delM^ópiéd'aíreseQiè^ïos ^üWs^o^àron 
resWtadòs'smiilàrèsi'Losiólidos tíenílèn à 1 éxpànàifse^àn^ò^èíà : • 
liéntan, péro àlgunòs no lo TiacèrÍ?Se'ïequièfè,°por lòumto^üna 
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miento de ciertas organizaciones particulares parece consider- 
ablemente mas complejo que el comportamiento de los sóüdos. 
Se requiere informadón adicional sobre las organizaciones con- 
aetas para especificar mas el conocimiento de sus tendendas. 
Con independenda de estàs dos observaciones precautorias, la ca- 
racterizadón de la acción guberaamental como producto organi- 
zacional (organizational output) difiere sustandalmente del 
Modelo I. Por consiguiente los intentos de entender los proble- 
mas de política exterior desde este marco de referència conduci- 
ràn a explicaciones muy distintas." 

El paradigma del Proceso Organizacional " 
I. Unidad bàsica de anàlisis:. 

LA POLÍTICA COMO PRODUCTO DE UNA ORGANIZACIÓN 

Loslücesos de política internadonal son producto de procesos 
organizacionales en tres sentidos. Primero, los sucesos son en re- 
alidad productos de organizaciones. Por ejemplo la participación 
de China en la guerra de Corea -esto es, el hecho de que soldados 
chinos dispararan a soldados de las Naciones Unidas al sur del Ya- 

30 La influencia de los estudiós organizacionales sobre la actual literatura de asuntos 
de DoWka exterior es mínima. Los especialistes en la política internacional no estudian la 
££?£S££2. La teoria orgSonal ha comenzado a estudiar a ^«V»>«^ 

tistas de oraanizaciooes de seguridad nacional desde una perspectiva de deanon-makxng. 
SntaK^ce prdbabte 'queestos huecos vayan a permanecervacíos por mucho 
ïm^lKaWpr^coUen^ en el estudiodc la empresa comercií como 
ÏSaclo^L^in^gado^nan comenzado a apücar^ : nuçva;cQmprensuSn ato 

«Senoe las institudones y los individuos involucrados en operaaones gubernamen- 
te^B enSiS TL y*bL**mf representa*) por Richard Snyder, R-Bruck y 
TL^F^pI^^-^^^' Dlinois,:i962), uüüza revelades 

^•le ntd^uK^gma gracias a laorientaddn e_intuicion.de Herbert 
^f^^^Tc^^c^^mtca^o por Rknard Qert yUr 
SZcSfe£^ï>^ 1563). Stn embargo, aquí 

u£ SA^-^^S»» ruünU. menos .cuan üficadas de Jos meno. <u- 
érenciados•elementos de las «ganizariònesgubernamentales. 
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lú en 1950- es la acción de una organización. Es la acción de hom- 
bres, soldados en pelotones que forman parte de companías, que 
a su vez forman ejércitos. Hombres que responden como rasos a 
los tenientes que son responsables ante los capitanes, que a su vez 
son responsables ante sus comandantes, fueron los que se aden- 
traron en Corea, avanzaron contra las tropas enemigas y dispara- 
ran según rutinas establecidas del ejército chino. Las decisiones 
de los dirigentes gubernamentales echan a andar las rutinas orga- 
nizacionales. Los líderes del gobierno pueden tal vez recortar la 
actuación de las organizaciones y decidir por alguna combinación 
de sus productos. Però la conducta està determinada en gran parte 
por procedimientos previamente establecidos. Segundo, las rutinas 
organizativas de despliegue de las capacidades físicas son real- 
mente las opciones disponibles para los dirigentes gubernamenta- 
les cuando enfrentan algun problema. Solo la existència de 
hombres equipados y entrenados como ejércitos, susceptibles 
de ser transportados a Corea del Norte, hicieron que la entrada a 
la guerra de Corea fuera una opción viable para los dirigentes chi- 
nos. Los dirigentes no siempre perciben el hecho de que los pro- 
gramas establecidos (equipo, hombres y rutinas que existen en un 
momento determinado) agotan el número de botones que pueden 
apretar. Però en cualquier caso es fundamental que sea posible 
entender qué estan haciendo realmente. Tercera, los productos 
organizacionales estructiiiran la situación y establecen los limites 
quèxircunscriben la ?decisión"de los a^n^.^?tó , a•cualquièi; 
asuntoa Los rendimientos y productos. plantean el problema, pro- 

rvana definit el aspecta.con el cualse<ptesenta.la cuesüón a los 
dd^tfes?£onio ^j^^J^S^è^^^^ .;■■;.; 

! ; t 'iiis presidentes^ràra ^^ye^sia.c^o^guna^.toman decisióhès - 
i wpartícxdarmente en asuntos de política exterior- como si ano- 
"* "tàrari sus cònciusiqnes?en una rpíz^aJ^pi^J^àeçúipncs 
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bàsicas, que delimitan sus elecciones, con demasiada frecuen- 
cia fueron tomadas previamente." 

La estructura de la situación y el aspecto de la cuestión -que 
estan determinadas por los productos organizacionales hace que la 
elección formal de los líderes sea frecuentemente anticlimàtica. 

II. Marco conceptual 

ATActqivior^iàgcionaJes^ El actor no es una "nación" o 
"gobierno" unitario monolítico. Es mas bien una constelación de 
organizaciones que se enlazan sin mucha cohesión y en cuya 
punta se encuentran los líderes del gobierno. Esta constelación 
actua en tanto ejecutan sus rutinas las organizaciones que la 
componen." 

B. Problemassegmentados y poder fraccionado. A fin de aten- 
der las múïtípïes fàcétàs de los asúntòs dé política exterior es ne- 
cesario que los problemas se dividan y repartan entre varias 
organizaciones. Para evitar la paràlisis, al poder principal debe 
corresponder la responsabilidad principal. Però si las organiza- 
ciones pueden hacer cualquier cosa, gran parte de lo que hagan 
serà determinado dentro de la misma organización. Cada orga- 
nización percibe problemas, procesa información y ejecuta una 
variedad de acciones casi autónomamente (en el marco de las 
amplias directrices de la política nacional). Los problemas desa- 
gregàdos en diversos factores y el poder fraccionado son los dos 
filòs 1 dé'unïmísma 'espada'T^vidir un problema en factòres^pèr- 
mitè que %' presïèteTtencion màs espècializàdà'a las diversos 

«Tneodore Sorensen, "You Get to Walk to Work", New York Times Magazüte, 19 
de inarzorl967.^ n&nii^ca fiPü tw T^ ví". v^ry-V"* ''•t'V• .' ■ 

"Las organizaciones no son moooUtkas. El nivel adecuado de desagregacion depen- 
de de tos óbjetivos de un trabajo'de anàlisis. Este paradigma estí fonnulado teniendo en 
mente las organizaciones principales que constituyen el gobierno de los Estados Unidos. 
La generalización a tos componentes principales de cada departamento y agencia debe ser 
bastante directa.' *" ^ "-•"■ *''-> '*"■■■ .. -...^.. 
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facetas particulares de los problemas, cosa que seria imposible si 
los dirigentes del gobierno trataran de resolverlos por ellos mis- 
mos Però el precio de esta atención mayor es aceptar una mayor 
discrecionaüdad en la definición de cuàles asuntos deben ocupar 
a la organización y de cómo deben programarse las respuestas 

de la organización. . 

C Ptwdades4ocaüstas, p^^àme^yjm^on^^m^^ 
Tener la responsabüidad principal de un conjunto hmitodo de 
problemas favorece el localisme organizacional. Otros factores 
adicionales refuerzan esta tendència: 1) la infonnaaón a la que 
puede tener acceso la organización, 2) el reclutamiento de perso- 
nal 3) los cargos de los individuos dentro de la organización, 
4) 'la presión de los grupos pequenos dentro de la organi- 
zación, y 5) la distribución de recompensas por parte ^de la 
organización. Los clientes (por ejemplo, grupos de interès) , los 
aütdos gubernamentales (por ejemplo, los comitès del Congre*)), 
y las contrapartes extranjeras (por ejemplo, el Ministeno Bntàrn- 
co de DefeL para el Depaxtamento de Defensa, o la Secreta 
Britànica de Asuntos Exteriores para el Departamento de Estado) 
galvanizan este localisme. De esta manera las orgamzaciones^ üen- 
den a desarroüar preferencias relativamente estables respecto de 
prioridades, percepciones y asuntos operativos. 
P D uj&ncomo producte organàa^l* ™*«*™«<* 
mas prSnente^e> àctividad dé mia orgamzación essu ca- 

.ràcïer^ 

vcararterfcucas distrotivas. ■ v.*. - « ^ r — J ■- 

91 T^^endas^ °d$£kw actuadón^ep^le^ 

ï£ rS^ ^maídaïbi'fonnales: Son irià^ bien, :^ ^njunto 
*■ ** *de resaaòné^Üg^b^àsrque^définen la actuaaónacep- 
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table. Entre las exigencias restrictivas es prioritaria la salud 
organizacional, definida usualmente en términos de orga- 
nismos adscritos y recursos asignados. El conjunto dè exi- 
gencias surge de una mezcla de expectativas y demandas 
que suelen provenir de las otras organizaciones guberna- 
mentales, de la autoridad reglamentaria, de los ciudadanos, 
de los grupos de interès fuertes y de las negociaciones den- 
tro de la organización. Este marco de restricciones obliga- 
torias representa una cuasi-resolución de conflictos. Però el 
conflicto entre metas alternativas siempre està latente; de 
aní que sea una cuasi-resolución. Normalmente, las restric- 
ciones obligatorías se formulan como imperativos para evi- 
tar desastres e incomodidades." 

2. Atención secuencial ajas metas. El conflicto entre las exi- 
gencias operacionales se resuelve con el recurso de la aten- 
ción secuencial. Al surgir un problema, las subunidades de 
la organización màs involucradas en el problema se encar- 
gan de tratarlo conforme a las restricciones obligatorias que 
suponen son las màs importantes. Cuando surge el siguien- 
te problema, otro conjunto de subunidades se hace cargo, 
conforme a otro conjunto de restricciones. 

3. PnKedinüentosoperativos^esUmdarúados Las organizacio- 
nes cumplen sus funciones "superiores", como atender 
àreas de problemas, monitorear información y preparar 

.: _ . .respuestas para contingencias probables, al realizar sus ta- 
.)., J r reas b"menoresV por ejemplo, al preparar presupuestos, 
? *>- ; j ) a. producir _reportesoy. desarroüar . infraestruetura. La ejecu- 
3 L"j!'<.ción:confiable:de estàs tareas requieren de procedimientos 
^openrtivos.estàndares (de.aquí enadelantePOEJ.Lospro- 
l'b n<fc:cedimientos es tandarizados no cambian. ràpida o fàcilmen- 



/ híiQLjj'-'n . íü•í^•'•oL•» 2ï 



v í : yirr::^b i>\ '.f*Wà:ï'7..N»?-vf 



_ ^ 3* La estabilidad de estàs restricciones depende de factores tales como las reglas para 
la promocióny'la recompensa' los procedimientos 'presiipuestalesy~de cbntabíkidad y los 
procedimientos operativos ordinarios. "■ >~'oZ /i->n<.•.i>. J >' -.-M ,or.u&í)üi 
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te Sin estos procedimientos, no es posible realizar ciertas 
tareas concertadas. Però, debido a ellos, el comportamiento 
organizacional suele ser inconvenientemente formal, lento 

e inapropiado. 
4 Programas y repertorios. Las organizaciones deben ser capa- 
' celdTejecutar acciones cuidadosamente coordinadas^La 
actuación segura requiere que existan conjuntos de POE 
ensayados para producir acciones específicas, por ejemplo 
para luchar contra unidades enemigas o para contestar el 
telegrama de una embajada. Cada conjunto incluye un 
"programa" (entendido tanto en el sentido de teatro como 
de computación) que la organización tiene listo para en- 
frentar una determinada situación. La lista de programas 
que tiene que ver con un tipo de actividad, por ejemplo, el 
combaté al enemigo, constituye un repertorio organizacio- 
nal de acciones. El repertorio de programas es siempre li- 
mitado. Cuando las organizaciones estan motivadas, ejecu- 
tan bien los programas. Estos no se pueden cambiar 
fundamentalmente en cualquier situación particular. Mien- 
tras mas compleja la acción y mayor el número de actores 
involucrados, mas importantes son los programas y los re- 
, pertorios como factores determinantes del comportamien- 
j' to organizacional. 
.12* ^Lanecesidad de evitar la inçM umhau A las ^V 101 ^- 
^^■^M^jSS^SS^^oàíni de la probabüidad 
■'wxxtoí sticesoscfuturos. Prefieren evitar la incertidumbre. Las 
' «n^.orjianizàcionésTtegutó las reacciones de los demàs actores 
«owo^èstableciefrdoxon ellos ambientes negociados. El ambiente 
-otq 20p T rihTaho,4as:•relaciones coriòtras:organizaciones guberna- 
-ftwrili'mentales•se'estàbiliza con acuerdos sobre la reparücion del 
presupuesto, la delimitación de àreas de responsabilidad y 
«w -H là àcéptacïón de pràctfcas n convencionales. El ambiente se- 
ïm ^ bBÍH c^idario; te relaciones con el mundo internacional, se es- 
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tabiliza mediante el establecimiento de contratos (alianzas) 
y "relaciones de club" (Departamento de Estado de los Es- 
tados Unidos y la Secretaria de Asuntos Exteriores del Rei- 
no Unido o el Tesoro de los Estados Unidos y el Tesoro 
del Reino Unido). Entre enemigos, los contratos y las pràc- 
ticas convencionalés aceptadas cumplen también una fun- 
ción simüar; un ejemplo son las reglas del "precario status 
quo" al que se referia el presidente Kennedy en la crisis de 
los misiles. Donde el ambiente internacional contiene si- 
tuaciones no negociables, las organizaciones enfrentan in- 
certidumbres que tratan de controlar mediante el diseno de 
escenarios estàndar de contingencias, para los que se prepa- 
ran cuidadosamente. Por ejemplo, el escenario estàndar 
para el Mando Tàctico de la Fuerza Aérea implica el com- 
baté con aviones enemigos. Se diseiian los aviones y se en- 
trena a los pilotos para enfrentar esta clase de problema. 
Que estos preparativos no sean tan trascendentes como las 
contingencias mas probables ha tenido poco impacto en el 

escenario. 
6. La búsqueda dirw daa los problema s. Donde las situacio- 
nésnòpüeden ser identificadas como normales, las orga- 
nizaciones emprenden una búsqueda. El estilo de búsque- 
da y la solución estan determinadas en gran medida por 
las rutinas existentes. La búsqueda organizacional de 

. r "medidas altémativas se caracteriza por estar orientada a 

- s-problemas:-:se .centra ren el descontento atípico que hay 

,que evitar. Su es'trategia intelectual es simple: se investiga 

3b uiprimero elsmtomay despuésse averiguan las àlternaüvas 

. ~ disponibles^La investigación déscubrirà tendencias que a 
■jsu vez'dependen'de^tros factores tales como el conoci- 
miento especializado ò la experiència profesional y los pa- 
-; trones de comunicàción. <■■■■-■ ■"" '?"'•' 
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7 El aprendàaje y el cam^iq^anL•acionaL Los paràmetros 
' del comportamiento de una organización persisten a lo lar- 
go del tiempo. Cuando tienen que responder a problemas 
extraordinarios, la investigación y las rutinas de las organi- 
zaciones evolucionan, con el fin de asimilar las situaciones 
nuevas. De esta manera el aprendizaje y el cambio prove- 
nen en gran medida de los procedimientos existentes. Sin 
embargo, pueden ocurrir cambios abruptos en las organiza- 
ciones Hay condiciones que hacen mas probables los cam- 
bios drasticos. 1) Periodos de festín presupuestal. Normal- 
mente las organizaciones devoran sus abundantes recursos 
presupuestales comprando artículos innecesanos. En este 
sentido, si estan comprometidos con el cambio, los dingen- 
tes que controlan el presupuesto pueden usar los fondos ex- 
tra para cambiar la organización. 2) Periodos prolongades 
de hambruna presupuestal. La hambruna de un solo ano 
normalmente no induce cambios en la estructura organiza- 
cional, aunque algunos programas pierdan eficàcia, però la 
hambruna prolongada impone reajustes organizativos im- 
portantes. 3) Fallas dramàticas en la actuación. El cambio 
drastico, en la mayoría de los casos, ocurre en respuesta a 
desastres mayores. Cuando fracasan claramente los procedi- 
mientos y repertorios, las autoridades ajenas a la organiza- 
ción exigen cambios, el personal existente es menos hostil 
a la innovación y los individuos comprometidos con el cam- 
'.- ^bio reemplazan a losnúembros clave de la -organización. 

, ^ E. Lg^Btffin^^ ** acción requiere des- 

laúíS^^^^^T?^^'^ los P roblemas 
cruzan las jurisdicciones de varias organizadones. En consecuen- 
cia, la necesidad de descentralización choca directamente con la 
necesidad de coordinación. (Los partidarios por una u otra cara 
de este dilema -la acción responsable implica el poder descentra- 
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lizado vs la acción coordinada requiere un control central- son 
responsables en gran parte de las persistentes demandas por una 
reorganización gubernamemal.) Tanto la necesidad de coordina- 
ción como la importància de la política exterior para el bienestar 
nacional hacen que los líderes del gobierno se ocupen de los pro- 
cedimientos de las organizaciones entre las que se han distribui- 
dos los problemas y el poder. Las propensiones y rutinas de cada 
organización pueden verse afectadas por la intervención de los di- 
rigentes del gobierno. Sin embargo, es pràcticamente imposible la 
dirección central y el control sistemético de la actividad organiza- 
cional. La relación entre las organizaciones y entre las organizacio- 
nes y los dirígentes gubernamentales depende significativamente 
de distintas variables estructurales: 1) la naturaleza del trabajo, 
2) las medidas y la información disponible a los líderes del gobier- 
no, 3) el sistema de recompensas y castigos entre los miembros de 
la organización, y 4) los procedimientos de asignación de los re- 
cursos humanos y materiales. Por ejemplo, en la medida en que 
las recompensas y los castigos sean distribuidos por las autoridades 
superiores entre los miembros de una organización, las autorida- 
des pueden ejercer control sobre ellos, especificando los críterios 
con los que van a evaluar su desempeno. Estos criteríos se con- 
vierten en exigencias y restricciones que delimitan la actividad de 
la organización. Però la restricción es un instrumento burdo 
de control. La intervención de los dirígentes gubernamentales lo- 
gra cambiar a veces la actividad de una organización en la direc- 
ción deseada, però menos de lo deseable.' Como declaro Frahklin 
Roosevelt,'un maestro de la manipulación de las organizaciones 

gubernamentales: ! ; •. l.i • ■ • , 

? v .•,• í .: ; . . ...:, ?■•..;;: or. sí .;:,';!:: .:.: ■;..„• t :a.;- ... : ::;:n (. 

■ .;íi c. ;•.,, :,u,\; . u..i ■.i:;aii!E-i.< íj-iar. .. . ..: ■.■ . :.;í...i,! j íj•.i im. isyii 

...El Tesoro es tan grande y tan vasto y sus pràcticas estan tan 

, arraigadas que encuentro casi imposible lograr la acción y los 

resultados que quiero...Pero el Tesoro no es comparable con 

el Departamento de Estado. Hay que vívir la experiència de 
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ouerer cambiar el pensamiento, las pollticas y la acción de los 
d plores de cLra para saber qué cosa es g~» u. 

das exhausto, y el maldito colchón sigue exactamente igual que 
antes" 

• • a» Tnhn Kennedv parece haber sido similar: 
La experiència flf»™™*l*^ un ptató n lleno de ge- 
"El Departamento de Estado , declaro, » f Wom!ira en el 
iSS" » Y, para oue la revo.uc.6n ****££%££ 
Depanamemo de la Defensa no sea «naderada un ^ 

traeiemplo el rec ente rechazo de la Marina a ia u 
SaXa en la adquisicién de las armas navales. los F-IIIB, d« 

Ja^rSSS no ^e oue -^^J- 
gubernamental. pues los líderes del, [£•"£.££ taportan.es 
conglomerado de organ.zac.ones. Muchas °» tt ™«• p é 

Cr^E de cad .' de\as or^anizadones es coberente con 
órgamzacionaks 'existents b òí ^ {> ?oirj ^ rrtsq ^.-^ ; ■.•*■ 
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gobierno consta de un cierto conjunto de organizaciones, cada una 
con sus metas, programas, y repertorios. Las características de la 
acción gubernamental son consecuencia de las rutinas estableci- 
das y de las elecciones que hicieron con anterioridad los dirigentes 
gubernamentales frente a diversos programas de acción, siguiendo 
la información que poseían y estimando los desempeiios de las ru- 
tinas de los programas. La mejor explicación de la conducta de 
una organización en un tiempo dado t es t-1, y la predicción de 
t + 1 es t. El modelo II alcanza poder explicativo al descubrir las 
rutinas organizacionales y los repertorios que produjeron los re- 
sultados que incluyen los acontecimientos problemàticos. 

IV. E nunciados gene rales 

Ya hemos establecido varias proposiciones generales. Para 
ilustrar con claridad el tipo de proposiciones que emplean los ana- 
listas del modelo II, formularemos algunas de ellas mas pre- 

cisamente. 

A. Acàón^-L•Ljargatàqaón^La actividad de los POE y los 
programas no favorece una adaptación flexible e inteligente a las 
cuestiones (en los términos del analista). Los mas pequenos deta- 
lles de acción de las organizaciones estan determinados por las ru- 
tinas y no por las ordenes de los gobernantes. 

1. Los POE son bàsicamente rutinas para tratar con situacio- 

■;i.s3 snes estàndar. Las rutinas permiten que muchos individuos 

>sl fiicomune&y comentes; traten dia tras,día muchos casos sin 

pensar demasiado.yaen respuesta a estímulos basicos. Però 

n'iíestacapacidad rcgttladarpara lograr la ejecución adecuada 

:i 2 3«se paga con la estandarización. Si los POE son apropiados, 

:•> ^la actuaciónprpmediq es mejor que un enfoque idiosincrà- 

sico para cada caso (bajo el supuesto de limites fijos de ta- 

.- -H .$lento> tiempo y recursos). Però casos específicos, particular- 

/iDjmenteilos casos 'críticos, que carecen de características 
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"eStàndar", se manejan con frecuencia de manera inade- 
cuada o aproximativa. 

2 Un programa, es decir, una acción compleja seleccionada 
" entre un breve repertorio de programas, rara vez ha sido 

disenado a la medida de la situación específica en la que se 
va a ejecutar. En el mejor de los casos, el programa es sim- 
plemente el mas apropiado del repertorio existente. 

3 Los repertorios existentes han sido elaborados jw^ 
" ciones limitadas por sus propios intereses y en función de 

acontecimientos estandarizadamente posibles; por conse- 
cuencia, los programas a la mano para enfrentar una situa- 
ción concreta suelen resultar inadecuados. 

B Flexibilidad limitada y canMoj^ementaL Las líneas impor- 
tantes de la acción organizacional son rectas, es decir el compor- 
alento en un determinado momento es apenas n-nimamente 
diferente del comportamiento en t-1. Las V'*™™^^ 
pies son las que mejor funcionan: el comportamiento en t + 1 debe 
diferir en muy poco del comportamiento actual. 

1 Los presupuestos de las organizaciones cambian incremen- 
' talmente, tanto con respecto a sus totales como con respec- 
to a sus partidas interorganizacionales. Aunque las organi- 
zaciones podrían dividir el dinero disponible cada ano 
repartiendo el pastel de una nueva manera (a la luz de cam- 
, ? bios en los objetivos b en el ambiente), en la pràctica las 
> .organizaciones toman como base el presupuesto del ano 
anterior y lo ajustan incrementalmente. Se .deben imitar 
,: lospronósticos que precisan de cambios presupuestales im- 
portantes en un solo ano entre organizaciones o entre mu- 
dades dentro de una organización. ■- - -:-• 
2. La inversión de las organizaciones no se deüene^en el pun- 
,:, to en que los costos «objetivos" sobrepasan a los beneficiós. 
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Los intereses de las organizaciones en los proyectos adop- 
tados impulsan a proseguirlos bastante màs allà de donde 
comienzan las perdidas. 

C. Factibilidad administrativa. La explicación, el anàlisis y la 
prè^IícaolCp^ra^eTade^uadlsTdeben induir la factibilidad admi- 
nistrativa como una dimensión importante. Hay un espacio con- 
siderable que los dirigentes escogen (o podrían racionalmente 
escoger) y la implementación ejecutada por las organizaciones. 



1. Las organizaciones son instrumentos burdos. Los proyectos 
que requieren qué varias organizaciones actuen con altos 
niveles de precisión y coordinación no tienen muchas prob- 
abilidades de éxito. 

2. Los proyectos que exigen a las unidades organizacionales 
existentes salir de sus funciones habituales para realizar ta- 
reas no programadas previamente, rara vez se logran de la 
manera en que fueron disenados. 

3. Los dirigentes gubernamentales pueden esperar que cada 
organización realice su "parte" en términos de lo que la or- 
ganización sabé hacer. 

4. Los líderes gubernamentales pueden esperar información 
incompleta y distorsionada de cada organización acerca de 
su parte del problema. 

5. Cuando la parte de un problema asignada a una organiza- 
ción es contraria a sus metas existentes, la organización? se ■»-•■ 
resistirà a implementar la parte que le corresponde: aiaias *' 1 " 



•.l! 



\i w-í- ':i•:\ ü"a'í s'íiÉn; -j'/n. n^' 






V ppnynsirinNF.s P.SPFCfrïCAS. ! .'; ( 

■A:'La 'disuasión: L a probabilidad de unaiaque niiclearffestà • 
màs corrélacionada con varios factores orgamzacionalessqwj6ón 1,ír 
el balance o el desbalance del poder o la estabilidad o la'^íEsta-^ 
bilidad,a la manera de los estrategàs del Modelo I. Excéptò^en r 
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el caso especial de que la Unión Soviètica llegarà .1 tener la ca- 
pacidad creíble de destruir con un solo golpe a los Estados Uni- 
dos la probabilidad de un ataque nuclear està definida en 
consecuencia por varios factores organizacionales y no tanto por 
la superioridad o la inferioridad de los EEUU. 

Primero. Si ocurre un ataque nuclear, éste resultarà de la ac- 
tividad organizacional de lanzar misiles a cargo de los miembros 
de un grupo especializado. Para ello es determinante el svtema de 
control del enemigo, es decir, los mecanismos físicos y los proce- 
dimientos habituales que determinan quién puede lanzar los mi- 
siles y cuàndo. Segundo. Son los programas del enemigo para llevar 
sus fuerzas estratégicas a un status de alerta los que determinen Ja 
probabilidad de que ocurra un lanzamiento accidental. Al estallar 
la Primera Guerra Mundial, si el zar ruso hubiera entendido el 
proceso organizacional que desencadenaba su orden de moviliza- 
ción completa, se habría dado cuenta de que optaba por la guerra^ 
Tercero. Los repertorios de las organizaciones fijan el margen de 
las opciones realmente posibles para los líderes enemigos. El me- 
nú a disposición del zar Nicolas en 1914 tenia dos platós fuertes^ 
la movilLción total y la no movilización. La movmzación parcial 
no era una opción organizacional. Cuarto. Como las rutinas de las 
organizaciones disponen el tablero de juego, el actual emplaza- 
miento de tropas entrenadas y artnas nucleares es fandamentaL 
Dado que es mas probable que estallen las hostihdades en Berlín 
què en los demàs escenarios de una guerra nuclear son tan detçr- 
nainahtescomo elproblema del «balance'Mos hecbos del emp a- 
zainientó^entrenamièntoy^qttipàinientoí nuclear técmco de las 
tropas soviéticas estacionadas en Alemania Oriental =que va a in- 
fluir en la manera como vean la cuèstión los líderes soviéticos al 
inicioidolas hostilidades.y énlamanera cdmo se jmplemente la 
orKiónelegidaòsv h:; 1 / idtóttGÏ *;p;ï •• ne,: ..sí---. -'■-_ - ih l 
IL• la Doskms oviétkajejuena^l^ posiaón soviètica, de 
fuer^eTdedrTeThècho^^ emplacen ciertas armas 
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en lugar de otras està determinado por factores organizacionales, 
tales como las metas y los procedimientos de los servicios milita- 
res existentes o las metas y los procesos de los laboratorios de in- 
vestigación y diseno, en el marco de los limites presupuestales 
decididos por los dirigentes del gobierno. La fragilidad de la Fuer- 
za Aérea soviètica en el aparato militar soviético parece haber si- 
do un elemento decisivo en el fracaso soviético para disponer de 
una fuerza de bombardeo importante en los anos 1950 (razón por 
la que fallaron las predicciones de la inteligencia americana acer- 
ca de que existia una notable "disparidad de bombardeo"). Las 
fuerzas terrestres soviéticas, cuyos objetivos y procedimientos ex- 
cluyen una misión intercontinental, controlaron los misiles hasta 
1960. Este hecho tuvo mucho que ver con la lenta acumulación 
soviètica de ICBMs (razón por la que fallaron las predicciones 
norteamericanas de inteligencia acerca de una "disparidad de mi- 
siles"). Estos factores organizacionales (el control de los misiles 
de las Fuerzas Terrestres soviéticas y la obsesión de los servicios 
de inteligencia por los escenarios europeos) hacen màs compren- 
sible el emplazamiento soviético de tantos MRBMs que podrían 
destruir hasta tres veces los blancos europeos. Los recientes de- 
sarrollos armamentísticos, por ejemplo, las pruebas de un sistema 
de bombardeo fraccional orbital (FOBS) y descargas explosivas 
múltiples para los SS-9, muy probablemente reflejan la actividad 
e intereses de un conjunto de organizaciones soviéticas de inves- 
tigación y desarrollo, màs que una dècisión de los dirigentes so- 
viéticos de. jlograr-.un sistema ; de l ,aimamento.jpara ri iniciar las 
agresionesJl^atencióncuidadosaalos^OT 
nales ; deí'estebiecumento mmW/oviélico (Fuejrzas de Misiles Es- 
tratégicos, Marüia, Fuerza Aérea^ Fuerzas Terrestres y Defensa 
Àérea Naçíonaí), te"misiones y sistemas. de armamentcl• con elque 
ésté reladonado cada componente-(un sistema de annamento in- 
dependiente atíende a la supervivència como un seryicio.inde- 
pendiente), y las divisiones presupuestales existentes (que 
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probablemente son màs o menos estables en la Unión Soviètica, 
como suelen ser en todos lados) ofrecen mejoras potenciales en 
predicciones de mediano y largo plazo. 

Modelo III: Política burocràtica 

Los líderes que se encuentran a la cabeza de las organizaciones 
no son un grupo monolítico. Cada uno es, en derecho propio, un 
jugador en un juego central, competitivo. El nombre de este juego 
es política burocràtica: la negociación a través de canales regula- 
dos entre jugadores escalonados jeràrquicamente en el gobiemo. 
Se puede comprender entonces la conducta gubernamental de 
acuerdo con un tercer modelo conceptual: ya no como productos 
organizacionales, sinó como desenlaces o resultados de juegos de 
negociación. En contraste con el modelo I, el modelo de política 
burocràtica no ve un actor unitario, sinó muchos actores-jugado- 
res, que no se centran en una cuestión estratègica única sinó en 
diversos problemas nacionales, que tampoco actúan conforme a 
un conjunto coherente de objetivos estratégicos sinó según sus dis- 
tintas concepciones de metas nacionales, organizacionales y per- 
sonales. Se trata de jugadores que toman las decisiones del 
gobiemo no según el criterio de la elección racional, sinó en ese 
^ estira y afloja que es la política. 

El aparato de cada gobiemo nacional constituye una arena 
compleía'deHovjuegoï^cronàles intèrnòs. Los (Uriïsentes'poUti-: 
cos à la^bèza^dél'àpàïlto?^ ^«i^^*^]!^ 

cfrkiïoAsjúgïdoresíètó^^ 

üéïtamd^^ 

sumés para^ef Sctuar•efr'eí : àm^oíampoÜe los problemas de 
poUtíca^elcterÏOT garantiza quécaba jugadoVtenga una cobrable 
discredóÍL 1 Así el poder es^compartido.^ -,.«-,;>,.- . 
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La naturaleza de los problemas de política exterior permite 
desacuerdos fundamentales entre hombres razonables acerca de 
qué se debe hacer. Los anàlisis predicen recomendaciones contra- 
puestas. Las distintas responsabilidades que pesan sobre los hom- 
bros de las diversas personalidades individuales favorecen las 
diferencias de percepciones y prioridades. Però tratan cuestiones 
de primera importància. Realmente importa qué hace la nación. 
Una elección errada podria resultar en un dano irreparable. Los 
hombres responsables se sienten obligados a luchar por lo que 
ellos creen que està bien. Los hombres comparten el poder y no 
estan de acuerdo acerca de qué hay que hacer. Es decir, las dife- 
rencias importan. En este medio es absolutamente indispensable 
que la política (poticy) se resuelva por política (polítics). A veces 
el hacer nacional resulta del triunfo de un grupo sobre otros. Sin 
embargo, con mayor frecuencia los diferentes grupos al jalar en 
direcciones distintas producen una resultante que difiere de lo 
que alguien pretendió. Las piezas del ajedrez no se mueven sim- 
plemente por las razones que sustentan un curso de acción, ni por 
las rutinas de las organizaciones que facilitan una alternativa, sinó 
por el poder y la habilidad de los promotores y opositores de la 
acción en cuestión. En esta caracterización se puede ver el vigor 
de la orientación de la política burocràtica. Esta explicación bas- 
taria si en un solo juego se determinaran las decisiones y si los 
problemas de política exterior surgieran como cuestiones discretas. 
Però, la mayoría de los "asuntos", surgen poco a poco, por ejem- 
plo, Vietnam o la proliferación de armas nucleares, llegan frag- 
mentados, un pedazo en un contexto, otro pedazo ça otro^Çientos 
de'asuntos compiten por obtener la atención de los jugadores cada 
dia. Cada jugador està obligadoa centrareé en su cuota de asuntos 
para ese dia, enfrentaríos y pasar a los que siguen. De esta mane- 
.ra, simultàneamente la naturaleza de las cuestiones y el ritmo al 
que se realiza el juego, provocan que las "decisiones" y "acçiJMaes^ 
dèrgòbierno sean coUages. Las elecciones de ün'solo jugador^los 
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resultados de juegos menores, los resultados de juegos importan- 
e y as "metidas de pata» todos estos pedazos, cuando son pega- 
des sobre la misma tela, constituyen el comportamiento 
Hubernamental frente a una cuestión. 

Concebir las medidas de seguridad nacional como desenlace 
político contradice tanto la imaginación pública como la ortodòxia 
aLémica. Se dice que las cuestiones vitales de la segundad na- 
cional son demasiado importantes para que se decidan segun jue- 
gos políticos. Deben estar «por encima" de la política^ Acusa a 
abDden de "jugar a la política en los asuntos de segundad nacio- 
nals una assacien muy seria. Lo que el ™™^£* 
co demanda se ve reforzado por la inchnación acadèmica ^haciala 
elegància intelectual. La política interior es un desastre, màs aun, 
según la doctrina imperante, la politiquería carece de sustancia in- 
telectual. Como tal, es matèria de chismes para penodistas, y no 
de investigación seria. Memorias ocasionales, anecdotas de relatos 
históricos y detallados estudiós de caso demuestran lo contrario^ 
Y la mayoí parte de la literatura de política exterior descalifïca a 
apolítica burocràtica. Màs que en ningún otro asunto, es enorme 
el abismo entre la literatura acadèmica y la experiència de los go- 
bernantes. 

Paradigma de la política burocràtica" 

I. Unidad bàsica de anàlisis: 

LA POLÍTICA COMO RESULTAÇO POLÍTICO />' ._ "._ 

' Vlis decisionès y acciones de loVgòbiernos son esehcíalmente 
^è^ce^^Vesuïtadòs'políUcbs? -Són resultados porque lo que 

•ò'cürre nò ba sidò' ékogidò^en tanío solúcïón'a lin problema, sinó 

iwírqüé es^nséciiència de còmpromisòs/coalicíones, compeücio- 

tfeYfmàlèn^ 

Z°*bÍ «nKJigrna'depcndedc. pcqucflo V"P°*™^™n^^^ 
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uno de los cuales observa diferentes aspectos de una cuestión. Son 
políticos, en el sentido de que la actividad que da origen a los re- 
sultados puede ser caracterizada como negociación. Tomando el 
concepto de Wittgenstein de "juego", la conducta nacional en 
asuntos internacionales puede entenderse como el resultados de 
juegos intrincados y sutiles, simultàneos y sobrepuestos, entre ju- 
gadores cuyas posiciones, ordenadas jeràrquicamente, constituyen 
el gobiemo.» Estos juegos no se juegan al azar ni por plarer. Estan 
estructurados por canales reguladores y los atareados funcionarios 
se ocupan de los asuntos bajo fuerza de fechas. Las movidas de 
este juego de ajedrez deben entonces explicarse en términos de 
negociación entre jugadores que poseen un poder separado y de- 
sigual sobre piezas particulares y que persiguen objetivos diferen- 
tes con sus distintas jugadas dentro de subjuegos distinguibles. 



das polfticas como los resultados de ia negociación política entre vanos jugadores inde- 
pendientes, entre los que el presidente no es màs que una "superpotencia" entre otros 
poderes menores però dignos de consideración. Como sostiene Warner Schilling, los pro- 
blemas importantes son de una dificultad tal que las incertidumbres y diferencias con res- 
pecto a las metas, alternativas y consecuencias son inevitables. Esto hace necesano lo que 
Roger Hilsman describe como el proceso del conflicto y la formadón del consenso. Las 
técnicas empleadas en este procesó con frecuencia se parecen a aquellas que se usan en 
las asambleas legislativas, aunque la caraderizacion de Samuel Huntington del proceso 
como "legislaüvo" enfatiza demasiado la igualdad de los participantes y no la jerarquia 
que estructura el juego. Màs aún, mientras que para Huntington es el ejecutrvo quien 
define la política exterior (al revés de la política militar), este paradigma sostiene que las 
actrvidades que describe como legislativas son caracterbticas del proceso por medio del 
que se realiza la política exterior. 

» La metàfora teatral del escenario, los papeles y los adores es màs comun que esta 
metófora de juegos, posiciorjes y jugadores. Sin embargo, la rigidez que connota el con- 
cepto de "paper, en el sentido teatral de adores que recitan líneas establecidas y también 
en el sentido soctologico de respuestas establecidas a situadones sociales especfficas hace 
màs útil el concepto de juegos, posidones y jugadores para este anàlisis de participantes 
activos en la determinadón de la poUuaTnaaonal. Las objedones a la terminologia sobre 
la base de que "juego" connota algo poco serio pasa por alto la aplicación del concepto 
a los màs seriós proWemas en ia Hlosona de Wittgenstein y también en la teoria coniem- 
porànea del juego. Là teorfe 3el juego normalmente trata acerca de juegos estnrcturados 
con mayor precisión, però el examen de Wittgenstein del "juego del lenguaje" en ejqüe 
los nombres usan palabras para comunicarse es bastante anàlogo a este anàlisis del juego 
menos especificado de la política burocràtica. Véase Lüdwig Wittgenstein, Philosophical 
Investigadora, y Thomas Schelling, "Wnat is Game Theory?" en James Charlesworth, 
Contemporary Polilical Anafysis. .üfiu-i. ,;•.,ji•ií n. . ■ i < 
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II Marco conceptual 

A. Jugadores en posiciones. El actor no es ni una nación unità- 
ria, ni un conglomerado de organizaciones, sinó mas bieo i un cier- 
to número de jugadores individuales. Lo. grupos de «w 
ugadores son los agentes de las decisiones y acetones guberna- 
mentales particulares. Los jugadores son nombres que ocupan un 

""£ EZs sl•luÈ jugadores en el juego de la pol•ltica 
de segurtfad nacional al ocupar una posición clave dentro del go- 
Íie n r P or ejemplo, en el gobierno de los Estados Unidos, los 
^ Xes mcíuyen a los "Jefes": el presidente, los seaetanos^e 
ktado, la Defensa y el Tesoro, el director de la CIA lo je£ 
de personal y, desde 1961, el asesor especial para Asuntos de Se 
^ridad Nacfònal- los "funcionarios», a saber, el equipo de cada 
Se los "indios" que son los funcionarios designados y el perso- 
r nal permaLte de cada uno de los departamentos y dependència* 
^ de Semo- los "Jugadores ad hoc": actores que participan en 
\ euego Ta, amplio del gobierno (especialmente los «influyentes 
' del CorTeso"), ïos miembros de la prensa, los portavoces de gru- 
j po deleres importantes (especialmente el "estath,hmen bi- 
-i partidista de la política exterior dentro y mera del Congreso) Ly 
dolentes de cada uno de estos grupos. Otros rmembros del 
C nX la prensa, los grupos de interès y el P^cofo-an or- 
culof c^ncéntricos alrededor de la arena central ^°* <* ue de 
^can los limites dentro de los cuales-rea^ el juego. 



en la categoria de los Jefes y no en » ow- rg^aúa no tíeae ninguna au- 

realidad e! un superfuncionano y J£^XÏ^ »ïï» relaciones con el pre- 
toridad estatutària. Depende apart™**?* ^e^tan^conliola un curso de accion 
sídente r tos secretarios de Defensa y 1 ^^£^"Xae que la funàdn de 
genuïna. La decisión de induirlp entre los jefcsretieja mi opuauu M 
Bundy se està institucionalizando. 



depende de su posición todo un conjunto de obligaciones en el de- 
sempeno de sus tareas. Las dos caras de esta moneda estan ilus- 
tradas en la posición del moderno Secretario de Estado. Primero, 
formalmente y a veces de hechos, es el depositario principal del 
juicio político en las cuestiones político-militares de la política ex- 
terior contemporànea y, en consecuencia, es uno de los consejeros 
personales mas importantes del presidente. Segundo, es el colega 
de otros consejeros presidenciales en los asuntos de política exte- 
rior, es decir, el Asesor Especial para Asuntos de Seguridad 
Nacional y los secretarios de Defensa y del Tesoro. Tercero, es el 
diplomàtico estadounidense de mas alto rango para las negocia- 
ciones importantes. Cuarto, funge como voz del gobierno ante el 
Congreso, el país y el mundo. Finalmente, es el "Sr. Departamen- 
to de Estado" o el "Sr. Relaciones Exteriores", "conductor de los 
funcionarios, portavoz de sus causas, guardiàn de sus intereses, 
juez de sus disputas, superintendente de su trabajo, maestro de sus 
carreras." 40 Però no es primero una cosa y luego la otra. Debe de- 
sempenar todas estàs funciones simultàneamente. Su actuación en 
una àrea afecta su prestigio y poder en las otras. Su perspectiva 
específica, resultante de su trabajo diario -la relación de su depar- 
tamento con otras oficinas del exterior- entra en conflicte» con el 
encargo presidencial de ser el coordinador de las varias perspec- 
tivas discrepantes. Su necesaria cercanía con el presidente limita 
la medida y la fuerza con la que puede representar y defender a 
su departamento. Cuando cede ante el secretario de Defensa en 
lugar de luchar por la posición de su departamento -cosa que sur 
cede con frecuenria- pone a dura pruebala lealtad de sus funcio- 
narios. Cómo resuelve el secretario estos conflictos depende no 
solo .de la posición sino.también de la personalidad, del jugador 
que ocupa la posición. i .; -.-yi .ocurn.v-v" : . ti-; ii'í m-i t j • t ?> ■ ümü rj 

■u-i- ■■ -• ■ ifriv. t-}l2 jí..:l 'ü! ...i.: -.■-; :;ti|J Jc ) l. Uu J(/ J Jt..u 

,, «Richard E Neustadt, testimonio, Senadode los EE.UU., Comitè de Operacioncs 
Gubernamentales, Subcomité del personal de Seguridad Nacional, Administration of Na- 
tional Securúy, 26 de mano, 1963, pp. 82-83. " . ! * ' ^ .i^.íaiefl^il 
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Los jugadores también son personas, los metabohsmos de los 
hombre difieren. El núcleo de la mezcla que es la política buro- 
crTica corresponde a la personalidad. La manera como cada hom- 
bre se ^s arregla para aguantar la presión, el estilo bàsico de 
a J ^cada ugador, la complementariedad o * «£« 
entre personalidades y estilos en los círculos cerrados de deas.ón 
son todos componentes esenciales de la mezcla que da origen ^a 
aTpoim as Mas aún, cada persona llega a ocupar su posición con 
u^baSeque incluye su sensibilidad ante ciertas cuesüones u 
comproínisos con varios programas, su actitud personal y sus deu 
das con varios grupos de la sociedad. 

B. Prioridades, percepcions y ^nesP^Ucu^^ La, r« 
puestas a las preguntas: «6Cuàl es \™f«*\^ZZl 
hacer?" cambian según la posición desde donde se las co^era^ 
En efecto los factores del "localismo organizacional mfluyen 
flbt en los jugadores que ocupan las posic jo^**» do * 
estàs organizaciones. Para poder motivar a los miembros le ^su o 
anizacL, un jugador debe identificarse ™*™»^J£ 
organización en su conjunto. Los juegos en los que jpuefe partic 
par y las ventajas con las que juega acentúan sus presiones^ De ^es 
ta manera, una vez que se conoce cuàles son las percepciones a 
LquTun jugador se inclina en razón de la posición que ocupa, 
ïpXJe e/muchos casos predecir con bastante ««££ 
tura de un jugador. Però su propensión por una cierta manera de 
^bira-reàlidad pasa por el filtro del acervo de recursos que 
perciDKia re v v •• nosidones . Para muchas predic- 




oara detennlnar el resultado. Però los resultados promueven o 
D ^Tco„cepci6n que caoa'jugador dene del *•«*-£ 
L'de los programaïespecfflcòs^los^.^^— 
tíbieneW 'de sus ímigòs y la real,zac.6n de sus intereses per 
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sonales. Estos intereses sobrepuestos constituyen las apuestas por 
las que se juegan los juegos. La habilidad de cada jugador para ju- 
gar con éxito depende de su poder. El poder, es decir, la capaci- 
dad de influir efectivamente en los resultados políticos, es una 
mezcla de por lo menos tres elementos: ventajas en la negociación 
(derivadas de la posición de autoridad y de sus obligaciones for- 
males, del respaldo institucional, de los electores, de la experièn- 
cia y el status), la habilidad y voluntad de usar las ventajas en la 
negociación, y las percepciones que los otros jugadores tienen de 
los primeros dos componentes. El poder invertido sabiamente 
otorga la reputación de ser eficaz. La inversión desafortunada 
agota tanto las reservas de capital como la reputación. Por esto 
cada jugador debe escoger las cuestiones en las que puede jugar 
con una probabilidad razonable de éxito. De todos modos no es 
suficiente el poder de un jugador para garantizar resultados satis- 
factorios. Las necesidades y los miedos de cada jugador se extien- 
den a muchos otros jugadores. El producto final es el mas 
intrincado y sutil de los juegos conocidos por el hombre. 

D. El problema y los problemas. No se encuentran "soluciones" 
a los problemas estratégicos con analistas distantes y concentrados 
fríamente en el problema. Por el contrario, las fechas límite y la 
dinàmica de los sucesos plantean problemas durante el desarrollo 
de juegos y exigen decisiones de los atareados jugadores que ac- 
túan en contextos que modifican los aspectos del problema. Los 
problemas de los jugadores son a la vez mas estrechos y mas am- 
plios que.e/problemaestratégicoj.Gada jugador no centra su aten- 
ción en,tqdQ.el problema esbçaíégicpíSino en la decisiónjque.debe 
tomar^aquí frahora. Cada decàsión comporta seriasLconsecuencias 
no solo parà el tratamiento del pr,oblema ; estratégico sinó para las 
ganancias de la organización, así como para; los beneficiós perso- 
nales y la reputación de cada jugador. Por esto, suele setmuy an- 
cha la brecha que se abre entre los problemas. que el jugador tiene 
que resolyer y el problema que estudia el analista. ■■2?jm$&\*xii 
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E Canales de acción. Los juegos de negociación no proceden 
al azar Los canales de acción, es decir, las vfas esubleadas para 
actuar segün los Üpos de cuestíones, estructuran el juego preselec- 
atandoTlos jugadores mas tanporun.es, detenrnnando su ,en- 
"aTen el juego y distribuyendo las venujas y desventajas de cada 
*7go De manera mas decisiva, los cana.es determinan "qu.én lle- 
Cu acción», esto es, los "indios" de eada departament» que se 
enctgTde reaüzar lo que se decid, Es así ,ue >•• *?"• * 
compra de armas se toman den.ro del proeeso establecdo de pre- 
^plsución anual; las peüciones de las emba «las para «mp™- 
der una cieru acción se responden segün ruünas de consulu y 
au oLción de. Departamen.» de Estado, de Defenc deia Ca- 
sa Blanca Cuando los militares solicitan .nsm.cc.ones (respeno 
1 la^encia permanente. respecto de las operaaones durante 
fa LnaHus soUcitudes son redactadas por el ejércto en con- 
sulu »n la ofidna de los secretarios de Defensa y de Estado y 
IZiïL Blanca. Las respuesus a las *»-™ £££ 
tidas por la Casa Blanca, el departamenlo de Estado, el de Deten 
lu CLV y jugadores ad hoc; los discursos poltacos unpomn.es, 
iïïïh que pronuncia .1 presidente y umb.én los de 
£?*!£. reciben automacià» » traves d. canales prevumente 

""?££«. conc poUtca. Las decisiones , las acciones de. 
«obiemo mZ la elecció» calculada de un grapo umtano m el 
f«um"n fornTaTde laS preferència* de los Meres. Hcontexto de 

el factor aue determina^que la política sea ei mc*^ 

una tremenda iricerüdumbre acercade que bacer, acerca de la 
n«esWao de hacer algo y acerca de las consecuencas de cual- 
òmt rlot que se hagi Estàs^racterfsticas obUgan » los born- 
is r^olbles à cLverürs. en jugadores »cuvos.E. nmo de 
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juego -cientos de cuestíones, numerosos juegos y múltiples cana- 
les- obliga a los jugadores a luchar para "obtener la atención de 
otros", para hacer que "vean los hechos", para lograr que "ten- 
gan tiempo de pensar seriamente en la cuestión mayor". La es- 
tructura del juego -el poder compartido por individuos con 
responsabilidades diversas- confirma el sentimiento de cada ju- 
gador de que los "otros no ven mi problema" y "es necesarío que 
los otros se convenzan de que la cuestión debe ser examinada 
desde un punto de vista menos localista." Las reglas del juego - 
aquél que dude pierde su oportunidad de jugar en este momento 
y aquél que no esté seguro de su recomendación serà superado 
por los que sí estén seguros- presionan a los jugadores a tomar 
partido en cuestíones muy comprometidas y los empujan a jugar. 
Las recompenseu del juego -la efectividad, es decir, el impacto en 
los resultados como la medida inmediata de la actuación- favo- 
rece el juego rudo. Así, la mayoría de los jugadores llegan a pe- 
lear para "obligar al gobierno a hacer lo correcte" Las 
estrategias y tàcticas empleadas en estos juegos son bastante simi- 
lares a las formalizadas por los teóricos de las relaciones interna- 
cionales. 

G. Comentes de resultados. Las decisiones o acciones guberaa- 
mentales surgen como coüages formados por acciones individua- 
les, por resultados de juegos mayores y menores, y por ciertas 
trampas y chapucerías. Se fabrican pieza por pieza resultados que 
jamàs habría escogido un actor y que jamàs habrían surgido de la 
nègociadón en un solo juegoJ Para entender el resultado, es pre- 
ciso descomponérlòiensuspartes.:' • . -.«..-i Vry. : ..<-'• Mn; '.' 



fi:; 



III..PATRÓN.DOMINANTE DE mpERENOA -íu iü .í.^.v > ■•■•::* .<v 

>\ \ Si una nacíón ejecutó una acción, la acción fue el resultado de 
la negociación que se llevo a cabo entre individuos y grupos den- 
tro del gobierno!, 'El resultado^incluye entonces fagroí de^grupos 
comprometidos con una decisión o acción, y consecuenrias globa- 
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les producidas por la negociación efectuada entre grapa ;««. j>o- 
iciones bastante diferentes y con juego rudo. El poder de exph- 
cación del modelo ffl se cumple al revelar que el estira y afloja 
entre varios jugadores, que tienen distintas percepaones y pnon- 
dades y que centran su atención en diversos problemas, es el pro- 
ceso que està al origen de los resultados que constituyen la acción. 

IV ENUNCIADOS GENERALES 

1 Acción e intención. La acción no presupone la intención. 
Es excepcional que la suma de las conductas de lo. ; nuembros de 
ungobierno ante determinada cuestión sea resultado de la inten- 
ción de un individuo o grupo. Mas bien indmduos aislados con 
intenciones diferentes aportaron piezas que terminaron po con- 
figurar un resultado distinto al que cada uno singularmente ha 

bn ' a 2 e «E/Car que ocupas depende del lugar en que te sientas.»» 
Las diversas exigencias que presionan a cada jugador moldeansus 
prioridades, percepciones y cuestiones. Con respecto a algunas 
cuestiones, por ejemplo, presupuestos y decisiones de compra ,1a 
postura de un jugador particular se puede predecir con certeza a 
partir de la información què se tenga respecto de su puesto (asien- 
to) En la notòria controvèrsia acerca de los B-36 , nadie se sor- 
prendió del juicio del almirante Radford: "el B-36, bajo cualquier 
teoria de guerra, significa un mal negocio para la seg-dadnaao- 
«1,5 juicio contrario'a la opinión del secretano de la Euerza Aé- 
reaTSymington.que decía que íun B-36con una bomba A puede 
destruToMetivos lejanós que las fuerzas de-üerra taniarían anos 
en destruir.'** Jw ^ ■ ■■■-■ ,. ., •- 

■ • : 3 Jeies e indios. El aforisme tiene también una apucación ver- 
tical ' Làs presiones sobre el presidente, los jefes; los funcionaries 

American CMl-MUibny Decisicns (Birmingham, 1963). *.■...!'.* ■ <■■ 
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y los indios son bastante diferentes. Las cuestiones de política ex- 
terior que puede atender el presidente estan limitadas: en primer 
lugar por su agenda repleta, la necesidad de atender primero a lo 
que viene enseguida. Su problema principal estriba en averiguar 
cuàï es el aspecto principal de las cuestiones de rutina que recla- 
man su atención, en tener libertad de acción hasta que el tiempo 
haya aclarado las incertidumbres y en evaluar los riesgos relevan- 
tes de su eventual acción. 

Los directivos de la política exterior atienden comúnmente a 
la cuestión mas urgente del dia, aunque puedan conseguir que el 
presidente y otros miembros del gobierno presten atención a cues- 
tiones que juzgan importantes. De lo que no pueden estar seguros 
es de que "el presidente pagarà lo que cueste" y que "los otros 
estan dispuestos a arriesgarse". Para ello, deben formar una coa- 
lición de poderes realmente influyentes. Deben "darle seguridad 
al presidente en su decisión sobre el curso de acción correcte 

Sin embargo, son los "indios" quienes terminan por definir la 
mayor parte de los problemas, por especificar las alternativas e 
impulsar las propuestas. Los indios luchan con los indios de otros 
departamentos. Por ejemplo, las luchas entre la oficina de Asun- 
tos de Seguridad Internacional del Departamento de Defensa y la 
oficina de Asuntos Político-Militares del Departamento de Estado 
son un microcosmos de la acción que se desarrolla en niveles su- 
periores. Però el problema principal de los indios es cómo lograr 
la atención de los jef es, cómo lograr que se decida una cuestión y 
cómò hacer que él gobierno "hagà lo correcto"/^: >vj ^li-rj ' v; : ; 
' y- En.là tomadé decisione&políticas, por tan to; el problema ha- 
cia abajo es la disponibilidad fle' opcionés: cómo mantener mi li- 
bertad de acción nasta qüe el tíempò desvanezea las incertidumbres. 
El problema' hacia íot tadoi 'és el compro miso: 'cómo bacér que 
otros sé comprométahicon mi coalición; el problema hacia arriba 
és la seguridad: cómo darle al jefe seguridad para que baga lo que 
sé debe hacer. Se puede parafrasear una aseveración de Neustadt, 
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aplicable a toda la escalera jeràrquica, la esencia de la tarea de un 
funcionario responsable es inducir a otros para que vean que es 
necesario hacer lo que la pròpia evaluación de sus responsabúida- 
des especificas le exigen hacer por sus propios intereses. 

V PROPOSICIONES ESPECÍFICAS 

1 Disuasión. La probabilidad de un ataque nuclear depende bà- 
sicamente de la probabilidad de que el ataque aparezca como re- 
sultado de la política burocràtica del gobierno atacante Pnmero, 
W jugadore's tienen el poder de tomar la decisién de lan^r un 
aSque^ Si el poder real para desatar la acción de ataque està con- 
S por unindividuo, entonces un juego menor o el juego cen- 
tra es el crucial. Segundo, aunque la confianza del modelo I en 
ta dMte nuclear Wte de la afinnación de que los gobiemos 

nob^e^ 

tes históricos. El almirante Yamamoto, que disenó i * ataque ja 
oonés a Pearl Harbor, expresó sus càlculos con exactitud. En se* 
meTes o en un ano de guerra contra los Estados Unidos e Ingla- 
Trra Is avasaUaré y podré mostraries una cadena minterrump.da 
de ^ctorias; debò enfpero decirles que, si se prolongarà la guerra 
nor dos o tres anos, nitengo confianza alguna en nuestra vusona 
toal - Sin embargo Japón ataco. Por lo tanto, se deben conside- 
res preLtas 1) i Podría cualquier miembro del gobierno re- 
l"su P pSma con el ataque? *Qué P«« *~£ 

po^an encon*ar ^^^^^S&^ 
rinal entre un balance estable de terror y uu uoio« . r 

apai enire uu uaiou mavoría de lòs jmiembros del 

ïi™. guardià contra este desenlace. 2>iQué comente de te- 
!££ pSevar a un ataque* iEnqué punto de "*«>™* 

fib** Roberta WotaWettcr, Peari Ha*ór. Sunfbrd. 1962, p. 350. 
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gobierno de los Estados Unidos hubieran sido sensibles a la co- 
rriente de decisiones que llevo al ataque japonès de Pearl Harbor, 
habrían otorgado alta probabilidad al ataque. 3) óDe qué manera 
podrían los errores de calculo y las confusiones ocasionar chapu- 
cerías y enganos que tuvieran como resultado un ataque? Por 
ejemplo, en una crisis o después del comienzo de una guerra con- 
vencional, iqué sucede con la Lnformación disponible y el poder 
real de los jugadores del juego central? 

Conclusión 



Este ensayo obviamente ha abarcado màs de lo que ha profundi- 
.zado. Se ha remitido el lector a obras con desarrollos y síntesis 
màs completas. 44 Sería inadecuado, sin embargo, terminar sin an- 
tes enunciar las varias implicaciones del razonamiento expuesto y 
sin plantear la pregunta acerca de las relaciones que guardan los 
modelos y sus derivados con la acción real màs allà de la explica- 
ción. Son cuatro, como mínimo, las implicaciones que pretendía 
alcanzar esta reflexión. Prímero,(comprobar la existència de una 
pluralidad de marços de referència y demostrar que los analistas 
explican los hechos de manera muy distinta según el modelo em- 
pleado) Esto implica que deberían tener mayor conciencia sobre 
los instrumentos que emplean. Se debe reconocer y explorar el 
efecto que estos "anteojos" tienen en la sensibilidad del analista 
para ver aspectos determinados de los hechos: su propensión a 
formular la interrogante de una manera y no de otra, su examen 
del problema conforme a ciertas categorías y no otras, su prefe- 
rència por determinàdas'clases de evidencià, y su tendència a 
resoJver,los problemas usando un proceduniento y no otro. Se- 
gündo,' ! el• argumento implica 'terièr una posición ante el problema 
del, gestació , del arte^yAl/aceptar la caractenzación convenao- 
hal'dèT anàlisis' de política exterior -personalista, no acumulativo 
y a veces, perspicaz- este ensayo rechaza el consejo que busca jus- 

J lli .ÏMiliO'l 3C Q.-.' —.-i 'Jí> T.M.-.-i' i i- i • ■ ■■•-<- -i :'*• .':'.■;<■•:"!■> ' ' 'J.•iC•JJfcl , 

"Burtaucracy and Policy. Prórima Publicación, 1969. •<-. , _•,..-. C -^.nwí V- 
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tificar desesperadamente la actual situación de a ^aphna, mvo- 
Zéo la naLueza de la empresa analítica, así como , el redamo 
del "nuevo explorador" que exige una teonzación a prton de las 
nuevas fronteTas y una incorporación ad hoc de «nuevas téau- 
«- • Se exige como primer paso evaluar la producaón actual, 
examinar las explicaciones existentes, articular los modelos con- 
ceplales que sTemplearon en la explicarien, formular losenun- 
Ss bàslos, especificar la lògica de las diversas tendena* 
mtelectuales y reflexionar sobre el planteamiento de los proble- 
ma No es difícil insistir en la necesidad de contar de manera 
^Temàtica con una mayor cantidad de informaaón, però el re- 
qu luo preürninar de formular las preguntas con clandad y con 
Se a'categorías y premisas de modo que sea posjble proce*ar 
grandes cantidades de información, es todavía un obstacuk, fun- 
damen al que es preciso superar en el estudio de los problemas 
m "mporuntes .Tercero, los paradigmas prelimmares y paroa 
les aquí presentados, ofrecen una buena base para volver a exa- 
mina? seriamente muchos asuntos de poKtica extenor y münar 
Los problemas tradicionalmente anahzados en los térmmos ^del 
modelo I pueden ser mejor explicados y anticipades si se proce- 
de según los modelos II y III • Para analizar totalmente un su- 
ceso según los modelos II y III es necesario contar con una gran 
fcantidad de información. Però las mejoras son posibles aun en 
[Ss casos en que la base informativa es -■¥.»»*££ 
L remos el problema de predecir el co^rtarmento delas fuerzas 

tafe- ÍSSS ta» relad^totcrnadonate. Micntra» que ^^J^^^ 
ïSa^ICptan auca, adoptan U J^^^S'íSv.^S^^ 
que auica Bul^adopun la segunda, esta «n«a jwtura ^^^ Bu0? ■-,«„. 

Univenidad de Harvard y en la Corporaoón Ran*. -tf>.i ..."»'-■- 
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estratégicas soviéticas. A mediados de los anos 50, los calculos al 
estilo del modelo I daban lugar a predecir que, en poco tiempo, 
los soviéticos producirían un gran número de bombarderos de lar- 
go alcance. Desde la perspectiva del modelo II, tanto la debilidad 
de la Fuerza Aérea en el aparato militar soyiético como la mag- 
nitud de las consecuencias presupuestales de tal armamento ha- 
brian orientado a los analistas a ponerle un tope a esta predicción. 
Todavía mas, el modelo II babría podido formular un indicador 
para saber si sucedía el incremento del armamento aéreo, a saber: 
las luchas que se habrían desencadenado entre los servicios sovié- 
ticos por lograr aumentos presupuestales importantes. A finales 
de los 50 y principio de los 60, los calculos del modelo I pronos- 
ticaron un emplazamiento inmediato, masivo de ICBMs soviéti- 
cos. De nuevo, estudiar la cuestión desde el modelo II habría 
reducido este número porque, en el periodo anterior, los co- 
hetes estratégicos estaban controlados por las fuerzas terrestres 
soviéticas y no por un servicio independiente y, en el periodo pos- 
terior, la operación habría exigido cambios masivos del presu- 
puesto. Hoy en dia, las consideraciones del modelo I conducen a 
que muchos analistas recomienden, como un acuerdo en las pró- 
ximas negociaciones estratégicas con la Unión Soviètica, de no 
emplazar ABMs, ademàs predicen que es posible una negociación 
exitosa. Desde el modelo II, la existència de un programa sovié- 
tico de ABMs en acción, la fuerza de una organización (Defensa 
Aérea Nacional) que controla los ABMs y el hechó de que un 
acuerdo para detener el emplazamiento de ABMs obligaria al 
desmantelamiento virtual de esta organización hacen mucho me- 
nós probable un' acuerdo -de este tipo. La visión desde el modelo 
III sugiere que a) debe haber diferencias de opinión considerables 
entre las percepciones. y prioridades de los dirigèntes soviéticos 
acerca de las negociaciones; estratégicas; b) cualquier acuerdo 
afectarà las bases del poder de algunos jugadores; y c) los acuer- 
dos que no comporten severos cortès en las fuentes del poder de 
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algunos jugadores importantes seran mas viables y mas factibles 
de negociar. Cuarto, la formulación de paradigmas, aquí propues- 
ta, es apenas un paso inicial. Como tal, deja sin respuesta una lar- 
ga lista de preguntas fundamentales. En cualquier acción dada, un 
analista con imaginación debería siempre ser capaz de construir 
una explicación razonada de la elección realizada por el gobierno. 
Al imponer o relajar las restricciones del modelo de elecaón ra- 
cional (como en las variantes del modelo I) los anaustas pueden 
dar cuenta de cualquier acción como una elecaón racional. 

Però ila ocurrència de esa acción se explica por las razones 
que declararia un actor racional para elegiria?, Icómo puede 
forzarse al anàlisis del Modelo I, para que baga contribucions 
màs sistemàticas acerca de la pregunta por los determinantes de 
los sucesos? La explicación de t en términos de M, segun el mo- 
delo U, es efectivamente una explicación. El mundo es contiguo. 
Però los gobiernos a veces realizan cambios abruptos. ^.Se puede 
modificar un modelo de proceso organizacional para indicar 
dónde es probable el cambio? Si se presta la suficiente atención 
se debería entender por qué tipos identificables de orgamzaao- 
nes conservan programas y POEs determinados y también cómo 
un administrador puede mejorar la actuación de su organización. 
El modelo III nos cuenta un "relato" fascinante. Però la comple- 
jidad del modelo es enorme, la cantidad de información que pre- 
cisa es abrumadora, y muchos detalles de la negociaaón pueden 
ser superfluos. iCómo se puede taacer mas simple y serio un mo- 
delo así? Òbviament;, estos;ues,modelos no son alternaüvas 
nuítuamente excluyentesJi^hechoJosparad^resaltan ei 
énfasis particular del marco de referència: qué.ílestaca y qué de- 
ja fiíera. En efecto, cadauno centra su atención en una dase de 
variables, archivando otros factores importantes bajo la clàusula 
ceterisparibus. El modelo I : se ocupa principalmente de los fac- 
tores íe mercada":,las íP resiones;.e mcentivos aeados^or el 
'imercado internacional estratégico." Los modelos U y ffl cen- 



MODELOS CONCEPTUALES Y LA CRISIS DE LOS MISILES 



171 



tran su atención en el mecanismo interno del gobierno que toma 
una decisión en un ambiente especifico. Però <ise pueden analizar 
estàs relaciones màs a fondo? Una síntesis adecuada necesitaría 
construir una tipologia de las decisiones y las acciones, para iden- 
tificar cuàles se podrían estudiar mejor en los términos de un mo- 
delo y no en otro. El comportamiento gubernamental no es sinó 
un conjunto de factores relativos a los sucesos en la política exte- 
rior. La mayoría de los estudiosos de la política exterior adoptan 
este enfoque (al menos cuando explicany predicen). Con todo, las 
dimensiones del tablero de ajedrez, la naturaleza de las piezas, y 
las reglas del juego -factores que consideran los teóricos de los sis- 
temas internacionales- constituyen el contexto en el que se mue- 
ven las piezas. Los resultados de política exterior obedecen al 
funcionamiento completo de unas determinantes òSe pueden 
identificar las variables principales en ese funcionamiento? 

Se puede sugerir tanto una eficaz y parcial síntesis ad hoc de 
los modelos como un esbozo de sus usos para otras actividades 
ademàs de la explicación, al generar predicciones a partir de cada 
modelo. La rendición estratègica es un problema importante en 
las relaciones internacionales y en la historia diplomàtica. La ter- 
minación de las guerras es un àrea nueva, en desarrollo, de la li- 
teratura estratègica. Ambos intereses llevan a los estudiosos a 
plantear una pregunta central: ipor qué se rinden las naciones en 
un momento determinado? Los historiadores diplomàticos y los 
estrategas se apoyan en proposiciones implícitas con las que pue- 
den proyectarse hacia adelante para formular predicciones. Así, a 
riesgo de ser demasiado oportunista -y equivocado- la situación 
actual (Agosto^ 1968) presenta un caso de pruèbà iriterèsante: 
iPor qué y cuàndo se rendirà Vietnam del Norte? 47 



47 En respuesta a las recomendacjooes de varios lectores, lo que sigue reproduce tex- 
tualmente el trabajo expuesto en las reuniones de la Asociactón (Rand, p. 3919), eq sep- 
tiembre, 1968. Ernest R. May contríbuyó mucbo a esta discusión. .( mv>! jx>Y 



172 



GRAHAM T. ALLISON 



En resumen, los anàlisis basados en el modelo I aseguran que 
las naciones se detienen cuando los costos pesan màs que los be- 
neficiós. Vietnam del Norte se rendirà cuando se dé cuenta de 
que prolongar la lucha solo puede generar costos adicionales sin 
tener la esperanza de ganancias que los compensen. Esta expec- 
tativa serà en gran parte consecuencia del ejercicio de fuerza por 
parte del lado dominante."* Las acciones de los Estados Unidos 
pueden aumentar o disminuir los costos estratégicos de Hanoi. El 
bombardeo de Vietnam del Norte aumenta el dolor y por lo tanto 
aumenta la probabilidad de la rendición. Este enunciado y esta 
predicción tienen un significado. Es cierto que -"permaneciendo 
iguales otras cosas"- es mas probable que las naciones se rmdan 
si resulta negativo el balance estratégico de costo-beneficio. Las 
naciones rara vez se rinden cuando estan ganando. El enunciado 
especifica el margen dentro del cual se rinden las naciones. Però 
por encima de este amplio margen, la pregunta importante 
es- 6por qué se rinden las naciones? 

Los modelos II y III centran su atención en la màquina del go- 
bierno por la cual el mercado estratégico internacional debe fil- 
trarse para dar lugar a una rendición. Estos analistas son 
notablemente menos optimistas acerca de la posibihdad de que la 
rendición ocurra en el momento en que el calculo de costo-bene- 
ficio se vuelve negativo. Nunca en la historia (esto es, en ninguno 
de los cinco casos que he examinado) se han rendido las naciones 
en ese momento. La rendición ocurre en algun momento poste- 
rior EI cuàndò'àepende del próceso de teorganizaaones y deta 
política 3e ^ los jugadores de los goWernos -en tantp los afecto d 
g^grno cin^rí^^Vlps ^J& g^!^^ u ^ 
bre°la n^ÒVvencida no se Veden resuinir arfecuadamente como 
aumento o disíninucíón-de ló^cÒstos estratégicos. Imponerle cos- 
tos adicionales a una nación bombardeàndola aumenta las prob- 

... «IücnardSoyder,,t>f«mt«<«<í Defense (Princcton, 1961) p. "-."fP^^ 
mas generalde (Sa pUtura se cncucntra en Paul Keeskemeti, Stnaeg* SurnmUr (He* 
York,1964).- ' '»•' --"^ ' ■-■ »'' : ' " ' ->íi .-'■-•. ■• 
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abilidades de que se rinda. Però también las puede reducir. Para 
apreciar el impacto de las acciones de una nación sobre otra se 
requiere tener alguna idea de la màquina de gobierno sobre la que 
se ejerce la influencia o la presión. Para pronosticar con mayor 
precisión, los modelos II y III requieren tener una información 
mucho màs amplia acerca de las organizaciones y la manera de ha- 
cer política de Vietnam del Norte que la que està a la disposición 
del publico. Sin embargo, aun con una información pública li- 
mitada, los modelos pueden ofrecer indicaciones muy sugerentes. 
El modelo II examina dos sub-problemas. Primero, haber per- 
dido no es suficiente. El gobierno debe saber que el calculo 
estratégico de costo-beneficio es negativo. Però ni las categorías 
ni los indicadores de costos y beneficiós estratégicos son eviden- 
tes. Las fuentes de información sobre ambos suelen ser organiza- 
ciones cuyas prioridades y percepciones localistas no facilitan la 
información o càlculos precisos. La evaluación militar del desem- 
peno militar, los càlculos militares de factores como "la moral del 
enemigo" y las predicciones militares respecto de "cuando se vol- 
verà el viento en contra" o "cuando estaremos del otro lado" nor- 
malmente son distorsionados. Estos problemas se agudizan en los 
casos de operaciones de guerrilla, descentralizadas en grado su- 
mo, como en Vietnam. En consecuencia, se subestiman los costos 
estratégicos. Solo los costos sumamente visibles pueden influir di- 
rectamentè en los dirigentes sin pasar por el filtro de los canales 
organizacionales. Segundo, ya que las organizaciones son las que 
definen los detalles de las opciones y las que ejecutan acciones, la 
rendición (y la negociación) probablemente implique mucha tor- 
peza en la primera etapa. Ninguna organización puede definir op- 
ciones o preparar programas para este acto traicionero. Por esta 
razón, las primeras iniciativas no se llevaran a cabo de manera 
coordinada con los actos de las otras organizaciones, por ejemplo, 
con las fuerzas militares, enviando "senales" contradictorias para 
el vencedor. 
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sacuerdo. El argumento principal era que el ataque aéreo simple- 
mente no podía ser quirúrgico. 74 Después de investigar y preguntar 
todo un dia, la Fuerza Aérea babía asegurado que no podía garan- 
tizar el éxito de un ataque aéreo que tuviera los misiles como úni- 
co objetivo. La tarde del jueves, el presidente convoco al ExCom 
en la Casa Blanca. Anuncio que provisionalmente elegia el blo- 
queo y ordeno iniciar los preparativos para bacerlo efectivo desde 
la manana del lunes. 75 Aunque después pregunto sobre la posibi- 
lidad de un ataque aéreo quirúrgico, parecía compartir la opinión 
de los expertos que no consideraban ese ataque como opción via- 
ble. 7 * Tal vez no había aprendido, como creia, la lección de Bahia 
de Cochinos: "No confiar nunca en los expertos". 77 Però era infor- 
mación incorrecta. Que nadie hubiera cuestionado ese calculo du- 
rante la primera semana de la crisis plantea una pregunta 
interesante para una busqueda posterior. Así, a partir de la deci- 
sión inicial del presidente de que era preciso hacer algo, la oposi- 
ción de McNamara, Robert Kennedy y Sorensen al ataque aéreo, 
la incompatibilidad entre el presidente y los partidarios del 
ataque aéreo y una información inexacta dieron pie a formar una 
coalición que incluía al presidente. 7 * 



- , , ;* Sorensen, Kennedy, p. 686. 
*Ibid^ p. 691. 
*Ibid^ pp. 691-692. 
"Scbiesinger, op. cit., p. 296. 

74 No tenemos suficiente espacio para explicar como a partir de esta coalición se llego 
a la formal dedsion guberaamental el sàbado y a la acóón el lunes. 
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3. La ciència de 
"salir del paso"* 



S 



upo ngam os que un administrador recib e la r esponsabilidad de 
fnrmi^ )arjinajioiiticapSa]^rnbatir_la inflación. Podria co - 
menzar tratando de enlista/e norden de importància todos lo s va- 
lores, por ejemplo, el pleno empleo, la ganancia razonable, la pTo- 
tección del pequeno ahorrador, la prevención de un desplome en 
el mercado de valores. P odria después enumerar todos los resul- 
jados de las diversas p nlitiras pnsihles y cjasificarlas como mas o 
menos efin>ntes p ara lograr un màximo de estos valores. Desde 
luego esto requerirà una investigación prodigiosa acerca de los va- 
lores de los miembros de la Sociedad y una cantidad igualmente 
inmensa de càlculos acerca de qué tanto de cada valor equivale a 
qué tanto de otro valor. El administrador disenaría entonces todas 
las opciones de política posibles. En un tercer paso, procedería a 

c ompar a r y*rt?"^*''• ani "» nt '* g " rnnjnntn rto nprirw «<^a-/iftti»i•rriinar 
cnàl seria la que es c a paz de lo çrar la ™ay™ ^ntiHal•l H<» valores 
Al comparar las políticas, podria apoyarse en cualquier teoria. 
di spnnihle gufi pfr«»n> r a gpnf ralizfin'ff"^ r ^ c rM* fln dfí lac Higtintac 
dases de polí tica*. Al considerar la inflación, por ejemplo, com- 
pararia todas las políticas a la luz de la teoria de preciós. Como 
no hay alternativas que escapen a su anàlisis, consideraria el con- 
trol central estricto y la abolición de todos los preciós y mercados, 
así como la eliminación de todos los controles públícos y la libe- 

* PuWücado originalmente con el 4ítuk) "The Science of Muddling Trough", en Pu- 
blic Admimstration Review, no. XXXIX, 1959, pp. 3417-336. Traducción al espaflol de 
Margarita Bojalil. 

1 201 1 
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El modelo III sugiere que la rendición no tendra por qué ocu- 
rrir en el momento en que los costos estratégicos sobrepasen a los 
beneficiós, però tampoco tendra que esperar a que el grupo de di- 
rigentes decida que se ha perdido la guerra. El problema se puede 
entender con mayor claridad en términos de cuatro enunciados 
adicionales. Primero, los partidarios decididos de la guerra, cuyas 
carreras estan muy ligadas a la guerra, rara vez Uegan a la conclu- 
sión de que los costos sobrepasan a los beneficiós. Segundo, desde 
el inicio de una guerra, varios miembros del gobierno (particular- 
mente quienes por sus responsabilidades son sensibles a proble- 
mas diferentes de la guerra, por ejemplo, planificadores 
económicos o expertos en inteligencia) estan convencidos de que 
la empresa de la guerra es fútil. Tercero, la rendición prob- 
ablemente serà el resultado de un cambio político que refuerza el 
poder real de este grupo (y le afiade miembros que cambiaron de 
bando) Cuarto, el curso de la guerra, particularmente las acciones 
del vencedor, pueden influir en las ventajas y desventajas de los 
jugadores del gobierno perdedor. Así, Vietnam del Norte se ren- 
dirà, no cuando cambie la voluntad de sus líderes, sinó cuando ha- 
ya en Hanoi un cambio de líderes (o un cambio de poder real 
dentro del circulo central.) De qué manera pueden afectar el jue- 
go en Hanoi los bombardeos, las amenazas, las promesas o las ac- 
ciones americanas en el sur es algo sutil, però no menos crucial. 
Estos tres modelos podrían obviamente aplicarse a la rendición de 
otros gobiernos y no solo al de Vietnam del Norte. Però dejamos 
este éjerciciò àbierto"al lector. '■ 3,K 



V 



i-s^Mï-L-pt i:!-, j :;'/:.. -, 



.-■n;. ■: -••■ i«l^ «"::'. -»^^!l •'■ ■ n 'íii^'.^'h.i •';;•: jcrn:.j ■:■;. 

' . * ! " " ■ - . . - 

.»-■. j.- . - ~. 7 ■ *pi "Tí ; ^ i•i'•- 



I 



CHARLES E. LINDBLOM 
202 

ración completa del mercado, examinàndolas a la luz de cualquier 
generalización teòrica que pudiera encontrar para fundamentar 
tales economías hipotéticas. Finalmente, trataría de elegir la que 
de hecho maximizara los valores. 

Una líneaaltemaliYiLpara abordar el problema sena_que_eX. 
adrnlrdltradoTlelSn^^ 

wmòplunJfJjéW^ 

g^ecíoTeslfe TAÍgunas otras metas, por ejemplo, el pleno em- 

pleo, son también preferibles, però terminarían por cuestionar o 

complicar el principal objetivo. ^^alidad^eUdmi nistrador pu- 

donp haber tornado en^enta^pjros^^es^soc^^ 

dí^ulrSelé^n-e^n^en^^ 

( ^^sp(5CGsy^^^^ksQD^^^^^^^• Sl se 

\ c ^íèmmK^^^í^r^dnúÚT que ha dejado de lado mu- 
chos valores pertinentes e ignorado muchas otras posibles conse- 
cuencias importantes de sus políticas. 

El segundo paso seria describir la sjeja rivamen l^pocasjltenLa^, 

tivaslelïoTïtïc¥^íe^ 

Tas— PoTTS'común nó~~^ontrarà un cuerpo teónco 
^fickntemente preciso que le sea útil y le permita ponderar las 
consecuencias respectivas de las pocas alternativas que tomo en 
consideración a partir de las políticas que le eran conocidas por 
controversias anteriores. En cambio, se_tasarà £ rina palmente en 
eLregisírD_deJa_experiencia anteri or que le jndiçatessQSS&nai: 
^ ft los pasalol^^ predear las 

coiisècuencias J futuràs de pasos similares. . •' , ; . ... 

Totiavía' ïn^ e ncontrarà que las aÍtèhiati>gs joUtiBS^o^man__ 
los òbietïvós o fos valores de distmtaTnïag rasTPQL eigmplo, una 
pniii^ nnarfa óffeTeTfetaWd^d^ehri^í de preciós al costoje 
afgün riesgo de desempleo; otra podria ofrecer una menor estabdi- 
d ad de preaoS pé toTamolén un' menor riesgo de desempleo Porjo_ 
tanto, en g ^iente Paso -là elección final- combjn H àla_eJeçgón_ 
-^rev^jí^^ 
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real izar los valores . Es evidente que su acercamiento es muy di- 
verso del proceso mas mecànico del primer método de decisión de 
políticas que escogía solo los medios que mejor cumplieran los fi- 
nes especificados y jerarquizados previamente. Coma los partida- 
rios del segundo enfoque solo esperan lograr sus metas 
parcialmente, saben que deberàn repetir sin cèsar la secuencia 
que acabamos de describir, a medida que cambian las condiciones 
y aspiraciones y al mejorar la exactitud de la predicción. 

A la raíz o por las ramas 

Para problemas complejos ^el primero de estos dos enfoques es 
ii^ 3ïE^r SèTè~püé^éT£scnbir ) però no se le puede utilizar mas" " 
qnppara problemas relativamente simple s y aun así solo en torma 
modificada. Supone capacidades intelectuales y fuentes de infor- 
mación que los nombres simplemente no tienen, por lo que es ab- 
surdo emplearlo como enfoque para elaborar política cuando el 
tiempo y el dinero que se puede asignar a un problema de política 
son limitados. Llama, emperò, la atención el hecho de que usual: 
mente se instruve a los a dministradores nnhlicns a m i e no UtUicen 
el primer método. En realidad. la administrarien pública tiene, 
política o ípffalmp.nte. funciones v li mitaciones circunscritas, razón 
po7 Ta"cüaTconcentra su atención en relativamente pocos valores" 
y pocas políti cas alternativas entre las innumerables opciones dè~ 
arrióngiíi» V p/Mir* " imAg'"*"- ng hftdMypnn*» *n practica el se- 

gnnrin mótnrin. - ■-■'■ >•■'■ -' 

;r Curiosamente, sin embargo, en la literatura de la toma de de- 
cisionès, el anàlisis de políticas, la planeación y administración 
pública se privilegia el primer enfoque, dejando a los adminis- 
tradores públicos que enfrentan dedsiones complejas en la po- 
sición de practicar lo que muchos predican però pocos ponen en 
pràctica. Tal vez exagerdpor el interès de hacer el hincapié ne- 
césaríò en este punto. Gertàmènte, la literatura es consciente de 
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las capacídades limitadas del hombre y de que es inevitable abor- 
dar las políticas con un estilo semejante al segundo, però los in- 
tentos por formalizar la formulación racional de las políticas, esto 
es, por senalar de manera explícita, cuàles son los pasos a seguir 
en el proceso, usualmente bacen referència al primer enfoque y 
no al segundo. 1 

La tendè ncia a _ pensar q» e Ja formulación de políti cas. aun 
frente a problemas complejos, procede conforme al primer en - 
foque, se ha fortalecido por la atenç jó n que le han prestado v e l 
éxito_quehan tenido la investigac ión de operaciones. la teori a^ 
estadística de dec isiones y el anàlisis de sistem as. L as caracterís- 
ticaTde estos procedimientos , ♦(p'f*« H<»1 primer enfoque. son la 
cl aridad en el obietivo y su valoración explícita , la amplitud de 
la_yjsiún-y, si es posible, la cuantificación de valores para facilitar 
e l anàlisis matemàtico. Però estos procedimiento s avanzados si- 
guen siendo en gran medida técnicas apropiadas solo para resol- 
ver problemas de pequena esç aja, en los queej número total de 



variables a considerar fi pp qn?"" y los problemas valorativos li- 
mitados. Charles Hitch, de la División de Economia de la corpo- 
ración rand, uno de los centres màs importantes en la aplicación 
de estàs técnicas ha escrito: 

A partir de mi experiència en rand y en otros sitios, puedo 
afirmar con base empírica que la investigación de operaciones 

-.'.■- es el arte de sub-pptimizar, es decir, de resolver algunos de 
nuestros problemas menores, y que las dificultades aumentan 

i , y nuestra competència i especializada disminuye en orden de 
ò; magnitud a medida que intentamos ascender a un nivel supe- 

- uvúot de toma de decisiones. El tipo de modelo explicito y sim- 

.,■.(• ple que usan con tanta eficiència los investigadores de opera- 

'> James G. March y Hcrbert A Simón caracterizan de manera similar la literatura. 
Tambien dan pasos importantes para describir un modelo menos heróko de toma de de- 
cisiones, como se puede ver en los artfculos recientes de Simón. Vease Organizations , 
John WDey and Sons, 1958, p. 137. 
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ciones puede ciertamente reflejar la mayoría de los factores 
significativos que influyen en el control del trafico de un puen- 
te, però la proporción de realidad importante que podemos 
representar con cualquier modelo o modelos semejantes al es- 
tudiar, por ejemplo, una decisión mayor de políticas exterior, 
parece ser trivial.* 

En consecuencia, en^stg jrabajo propongo clarificar y forma- 
lizar el segundo m étodo, método al que la literatura ha prestado 
muv poca atención. Éste se podria describir como el "método de 
las compa raciones limitadas sucesiva s". Lo contrastaré con el pri- 
mer enfoque, que podria llamarse el método racional-exhaustivo" 
u ovcmv& y a ^ x\ t\Vi.Y ^NlS~(ratwnal-comprehensive method).' De ma- 
nera màs impresionista y breve, se les podria caracterizar respec- 
tivamente como el método de irse por las ramas y el método de 
ir a la raíz. El primero se construye a partir de la situarien actual, 
paso a paso, muv gradualmente: el segundo parte de nuevos fun - 
damentos cada vez y se construye sobre la base del pasado, en tan- 
to la experiència h« yd,n inr nrpnrada. en un a teoria, y està siempre , 
dispuesto a comenzar ^?sdfí la hag< • rnrnparemns las caracterís- 
t icas de los dos métodos en los términos màs simples. 

Racional -exhaustiv o (a la raíz) 

la. a arificación de valores u objetivos , distintos de y usual- 
mente p revios al anàlisis empírico de políticas alternatiy as. 

z M Operatk«s Research and National Planning -A Dissent", S Operations Research 
718, octubre, 1957. Aunque en respuesta a un articulo, Hitch disiente de ciertas anota- 
ciones particulares, se acepta ampliamente su argumento de que la investigación de ope- 
raciones es para problemas de bajo nivcL Ejemplos de la clase de problemas a los que se 
aplica la investigación de operaciones, se encuentran en C.W. Churchman, R.L. Ackoff y 
EL. Arnoff, lntroduction to Operations Research , John Wiley and Sons, 1957; y J.F. 
McCkKkey y J.M. Coppinger (editores), Operations Research for Management, vol. u, The 
John Hopíüns Press, 1956. ' ' 

'Supongo que los administradores rrecuentemente toman decisiones de políticas y 
asesoran en la tomà de decisiones. Y considero sinónimos la toma de decisiones y la ela- 
boración de políticas para los propósitos de este trabajo. 
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2a. La formularien de p o líticas se basa en fil anàlisis de me - 
djos=fines: prj mero se aíslan Jos_Snes, d espués se buscan 
l os medios para lograrlos. 

3a. La prueba de una "buena" política es que se puede com- 
p rnhar que es el medio mas adecuado para los fines d e- 

seados. 
4a. El an àlisis es exhaustiv o; se toma en cuenta cada factor 

pertinente importante. 
5a. Usualmente sebasa_en teoria 

J <"* Comp^racioixes^ucesivas limitadas (por las ramas) 

lb. La elección de metas valorativas y_ej_a jià li s i s empír iço^ 
^elaacción necesaria para lograrlas nojondis tintos una 
H pI ntro. sinó que estan estrechamente mterrelacio nados. 

2b. Como los medios y los fines np son distintos, el anàli- 
sisme dios-fínes con frecuencia e s inadecuado o limitado. 

3b La prueba de una "buena" po lítica e s normalmente que 
varios a nalistas estan de acuerdo acercTde una polític a 
(sïn que estén de acuerdo en que es el medio mas adecua- 
do para un objetivo acordado por todos). 

4b. pl an*1i<is es drasticame""' Hrnjtadn: 

i) No se presta atençión a p osibles consecuencias i mpor- 

tantes. 
. . Ja) Nos e presta atención _a_po tenciales alternaüvas jpoli- 

tíca§jmpDJCtantes. 

üi) Nnge presta atençión a valores afectados importantes. 
Sh T Tna J^esíón de comparari es reduce o elimina en gran 
; medida la dependència de la teoria. , 

Si damos por hecho que el método de la raíz es conocido y 
comprensible, intehtàremos acto seguido aclarar por contraste su 
alternativa competidora. Al explicar el segundo método, descnbi- 
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remos cómo la mayor parte de los administradores aborda de he- 
cho las cuestiones complejas, y que el método de ir a la raíz, pre- 
tendidamente el "mejor" modelo, en realidad no es operante para 
cuestiones de políticas complejas, por lo que los administradores 
se ven obligados a usar el método de las comparaciones limitadas 
sucesivas. 

El entrelazamiento de la valoración 
y el anàlisis empínco (lb) 

La manera mas fàcil de entender cómo se incorporan los valores 
en el método de las comparaciones sucesivas limitadas es ver có- 
mo el método de la raíz con frecuencia se viene abajo a causa de 
su tratamiento de los valores u objetivos. Es atractiva la idea de 
que, antes de examinar las opciones de políticas, se establezcan 
con toda claridad los valores. Però, £q ué suc ede cuando intenta- 
mos abordar de esta manera problemas so cïàTes compléjósTTi 
primera dificulta d es que ni los ciuda danos, ni los congresistas, ni 
los administradores públic os estan de ac u erdo en muchos valores 
u objetivos fundam entales. Aun si se ha presento un objetivo es- 
pecifico al administrador, es muy posible que el desacuerdo se lo- 
calice en los sub-objetivos. Consideremos, por ejemplo, el 
conflicto descrito en el estudio realizado por Meyerson y Banfield 
acerca de la Comisión de Vivienda de Chicago, 4 respecto a dónde 
situar la vivienda pública -un desacuerdo que ocurría a pesar de 
que todos compartían el objetivo claro de que había que ofrecer 
un cierto número de unidades habitacionales púbtícas en la Ciu- 
dad. De manera similar entran en conflicto los objetivos al trazar 
las carreteras, en el control de trafico, en la administración de los 
salarios rhínimos, en el desarrollo de instalaciones turísticas en 
parques narionales o acerca del control de insectos. 

* Martin Mayersoo y Edward C. Banfield, Polítics, Plantúng and ihe Public Interest , 
The Free Press, 1955. 
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Los administradores no pueden evadir estos conflictes basàn- 
dose en la preferència de la mayoría, porque no hay preferencias 
reveladas en la mayor parte de los asuntos públicos y, frecuente- 
mente, no hay preferencias a menos que la discusión pública logre 
despertar la atención de la ciudadanía hacia la cuestión. Todavía 
mas, se discute si no se debería tomar en cuenta también la ínten- 
sidad de las preferencias, ademàs del número de personas que 
prefieren cada alternativa. Ante esta situación, los administrado- 
res a menudo se ven obligados a tomar decisiones sobre políticas 
sin haber podido clarificar previamente los objetivos. 

AunjnmjHJnuiiist"^'- «» **"<*« a asunwjuspropiQSjalores 
comiTüTcrité riódede.ri^rtn. con frecuencia no sabé cómo jerar- 
T n^rinQ manrto entran en conflicto. Supongamos, por-ejemglo^ 
nn^nn^jministradoriieb e a s ign a r nnev a s h ab itaciones a los ín - 
qui linos de viviendas que van a ser demolidas. Un ob jeüyçLBuede. 
^r^H^osed jficios con rapidez, otro encontrar lasji abiiacjflnes_ 
adecuàdàs para las persona s desalojadas, otro evitar problemas 
"con los residentes de otras àreas que no ven con buenos ojos una 
inmigración masiva, otro usar la persuasión al tratar con todos los 
interesados, otro es ... etcètera. LCÓmo puede decidir alguien, aun 
para sí mismo, la importància relativa de los valores parcialmente 
en conflicto? Una jerarauizacion simple no basta: idealmente, es 
preciso saber qué tanto de un val- "*'» '« r* na « aCTÍficar nnr a|pn 
dèÒtrovalor . La resp uesta es aue normalmente el administrador 
elige.-y debe elegir- e ntre políticas que combinan estos valores 
de distintas maneras . No puede primero clarificar sus valores y en- 
tonces elegir '-entre las' políticas.- "■••--• 

vv ^Un tercer punto , mas sutil, suhyace a los dos primeros. Los ob- 
jgti yns sociales no siempre tienen el mismo valor relativo. Un obje- 
tiv n puede ser altamente valorado ernina çircunstancia, otro en 



K t^arircunstancia . SL por ejemplo, un administraaor valora en mu- 
cho la prontitud con la que su dependència puede realizar sus pro- 
yectòsy las buenas relaciones públicas, importa poco cuàl de los 
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dos valores potencialmente en conflicto prefiera en abstracto o en 
general. Però fxente a las cuestiones concretas de políticas, los ad- 
ministradores no pueden esquivar preguntas tales como: bajo el 
supuesto de que estemos o no cumpliendo con los valores de 
prontitud y con los valores de buenas relaciones públicas, ivale la 
pena sacrificar un poco de velocidad por una clientela mas satis- 
fecha, o mejor arriesgarse a hacer enojar a la clientela para poder 
proseguir ràpidamente con nuestro trabajo? La respuesta a una 
pregunta así varia con las circunstancias. 

El problema del valor es siempre, como lo muestra el ejemplo, 
un problema de ajustes en el margen. No hay manera de esta- 
blecer los objetivos o valores marginales mas que en términos de 
políticas particulares. Que se prefiera un valor a otro en una si- 
t uación de decisión no significa que serà preferído en otra situa- 
ción, en la que solo se le podria realizar al costo de sacrificar otros 
valores. Los intentos de jerarquizar u ordenar los valores en tér- 
minos generales y abstractos de manera que permanezcan cons- 
tantes de decisión en decisión, terminan siempre por ignorar 
preferencias marginales importantes. Este tercer punto es muy 
significativo. Aun si todos los ad minis trador flS rnmpartiVran. un 
mismo ordenamiento de valores, objetivos v limitaciones. les seria 
imposible formular sus valores mar g inalf s rn sitnaríoncs rnalftS de . 
elecció n. 

I ncapaces de formula r primero los valores importantes y elegir 
después entre las políticas para logrürlus, los administradores nan 
de elegir únicamente entre las diver sas p olíticas alternati yas que 
o frecen diferentes combinaciones marginales de los vaj orgs. Un 
poco paradójicamente, la única manera viable de revelar los valo- 
res marginales importantes, incluso los de uno mismo, es describin 
la política que en una dada çircunstancia se escogería para alcan- 
zarlos. A no ser de manera burda y vaga, no conozco ninguna otra 
manera de describir -o aun de entender- cuàïes son mis valora- 
ciones respecto de, digamos, la libertad vs la seguridad, la rapidez 
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v, la exactitud en las decisiones K ubcrnamentales, o impuestos 
mas bajos v* mejores escuelas, que la de descnbir nus preferència* 
por ciertas elecciones de políticas específïcas escogiendo vez por 
vez uno de los pares de cada alterfiativ 3 - 

EnresujnenJïa!^^ 
det^^^ttv^tal^o ocurre en la r ^ d -^L 

pTmiemlidSò^^ 

— — i T^ T i/.rí••t v entre políticas al nusmo 

lazados; esto e s. se ehge entre val«>rg ?. Y cimc F" 

-r — " \v Z — '• vTTZïe. a hge simultàneam ente una 

tiempo. De m odo menos simplista , .»- c " * ~ f"* 4 ^ — : ___ 

política parllograrciertosobletivo. y los pbjetiyos mismps. ^ 
^^^xàl^à^éo cor. cl pnmero però es distinto:el_ 
\fo^5àMC Sm j*m^ cn_ valo res margmales o jnge^ 
SemaTeTÉsléconscientedeeüo » "«>, no le parecen muy utiles 
plralu trabajo las grandes formulació'"* generales de objetivos, 
por lo que en la realidad procede a hacer comparaciones especí- 
fic* marginales o incrementales. Supongamos que enfrenta dos 
,, ,, t _i »—t rninDur los objetivos a,b,c,d y 

po ít cas, X y Y. Las dos prometen <-U ,u H A A 7 v 

, ■ .im ui™ k i., oromete algo mas de / que Y, 

e en la nusma medida. Però X le p r " % .. . . _ 

., . ♦ i „ „i'm de R que X Al elegir entre 

mientras que Y le prometé algo nt*« uc * h * 

,. . . , í_ _ i„ «iitírriativa de una cantidad mar- 

ellas, en realidad se le ofrece la alit"' 

... t , , f „ ^.^«--ils de una cantidad marginal o 

ginal o incremental de / a expensu» » 7 ■* 

. , _. t ' • o .,„i„rm tiue importan a su eleccion 

ncremental de g. Los unicos valores M i~ ^ 10 „,i rt 

i iifi-ren las dos pouücas. Cuando 

son estos incrementos en los que difícil r „,*„„;„., 

- . . j • • . a . -*„*<,* entre los dos valores margina- 

finalmente el admimstrador escogc «" $ 

les, escoge en realidad entre las políticas- 

' , ■ • , Jv^.nlAn de si el intento de clarificar 

Por o que respecta a la discusion u 

L . . M , . . x . «leccón de las políticas es una 

los objetivos con antelación a la eietw tn _„„ i, 

J . ■ . . „ . #mfl el entrelazamiento entre la 

operación màs o menos racional que « 

vLrarión marginal y el anàlisis empírlco, hay que decir que a d - 
ferencia principal eslriba en que, de cara a problemas complejos, 

„• una ottensión de la teoria de la eleccion 
s La línea de argumento es, por wpue«HiJV del consumidor, a las elecciones de 
de mercado, especialmente la teoria de la t*u*> u " 
políticas públicas. 
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la primera operación es imposible e irrelevante y la segunda es 
posible y pertinente. La segunda es posible porque el administra- 
dor no necesita mas que analizar los valores en los cuales difieren 
las varias opciones políticas y no necesita preocuparse por ellos 
excepto en tanto difieren marginalmente. Su necesidad de infor- 
marse acerca de los valores u objetivos se reduce de manera dràs- 
tica en compararien con la necesidad que plantea el método de ir 
a la raíz. Y su capacidad de captar, comprender y relacionar los 
valores no se fuerza hasta el punto de romperse. 

Relaciones entre medios y fines (2b) 

La toma de decisiones comúnmente se formaliza como una rela- 
ción de fines-medios: se conciben los medios para ponderarlos y 
elegirlos a la luz de las metas últimas elegidas con independència 
y con anterioridad a la eleccion de los medios. Esta es la relación 
de fines-medios según el método de ir a la raíz. Però de lo que 
acabamos de decir se sigue que este tipo de relació n fjnesjjngdiflS 
es p osible solo en la medida en que los valores a cordados sean 
compati bles y estables en el mareen. Por tantoja relación fines^ 
medios suele j^tg^jiiv* ntA "" *' m * tnHn H<> in * P nr las ramas 1 en 
rlnndelns medios y los fi nes se escogen simultàneamente. Sin em- 
bargo, muchos consideran que es absurdo separarse de la relación 
fines-medios, en los términos concebidos por el método de ir a la 
raíz. Les parece que solo una relación así hace posible determinar 
si una eleccion de políticas es mejor o peor que otra. ICòmo pue- 
de un administrad or saber si ha tornado una derisión sabia o erra- 

Hl<;i nn tÍAn*» v^C* «1 frhjftÍV" c «nt»rinrm*iit«» ffrfinirfns de Cara 

a los cuales \ \}jx™ a« decisiones? La respuesta a esta pregunta 
tiene que v-r con la tercera diferencia entre el método de la raíz 
y el método de la rama: cómo decidir la mejor política. 
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La prueba de la "buena" política (3b) 

Segúl•eLmgtQdojki r n I n raír una derisi ftu ^ o rrert a " , "hue- 
na g^~ a iVi7e pn.de d emostrar q ua m.di a me ella se logr a 
un^h ktivo especifico y gjatfifcjdffliifc J^fiy el ob,etivo 
smlescrí birsimplemen te la decisión. Cuando los objetivos se de- 
finen desde el enfoque marginal o incremental de los valores, es 
posible a veces comprobar que una cierta política logra en reali- 
dad alcanzar los objetivos deseados; però el establecirruento pre- 
ciso de los objetivos toma casi siempre la forma de la descnpcion 
de la política elegida o de una alternativa a la misma. ^mostrar 
que una políticajestàjQ^^çad^jio,^ ^ ofrecer el argum^ 
abltrlícïolIiS^ 
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^^^^^Zm^xívA razóno tra política habría 

Hastaaqurno debería ser dificultoso ver de manera distinta 
el asunto de la solución de problemas. En efecto, muçhos admi- 
nistradores seguramente asentirían que la discusión realmente útil 
acerca de la corrección de una política es la que lleva a hacer com- 
paraciones entre ella y las otras políticas que se podnan haber ele- 
gido. p^lgn. nnirre cuando los administradores "«ilEg^ 
Lnerde acuerd o sobre los valores u objeü yos^Big^téimnos, 
^s^oT ^lrSriinales? , 4£uàLesJH5 nces la pmeba jg_una_ 

t^T^ £ com paraciones sucesi vas Umitadas, la prueba^S^L 
^^^Tgg ^e la política rnl sma, un acuerdo siempre posi- 
HTa^uMdo no sea posible Uegar a un acuerdo respecto de los 

vsdorcs 

Se ha comentado acerca de que el acuerdo del Congreso en 
cuanto a lo deseable que es ampliar la pensión de vejez se bas_a 
tanto en los deseos de los liberales de fortalecer los programas de 



bienestar del gobierno federal como en el deseo de los conserva- 
dores de reducir la presión de los sindicatos para que haya planes 
de pensión privados. Si esto es así, se puede ver con toda clarídad 
cómo individuos de diferentes ideologías pueden ponerse de 
acuerdo en políticas concretas. Los mediadores en los conflictos 
de trabajo mencionan un fenómeno similar: las partes en disputa 
nunca podran ponerse de acuerdo sobre los criterios para dirimir 
sus conflictos, però pueden ponerse de acuerdo en proposiciones 
esperíficas. De manera similar, cuando el objetivo de un adminis- 
trador es un medio para alcanzar otro objetivo, es muy probable 
que se pongan de acuerdo en una política. El acuerdo sobre una 
medida política se convierte, entonces, en la única prueba viable 
para determinar su corrección. Si un administrador trata de ir mas 
allà e intenta conseguir el acuerdo del otro sobre los fines, debe 
ser consciente de que se embarca en una empresa inútil y en una 
controvèrsia innecesaria. 

El acuerdo sobre la política como prueba de la "mejor" polí- 
tica parece ser un sustituto muy pobre para verificar su idoneidad 
con respecto a sus objetivos; se debe, emperò, recordar que los 
objetivos mismos solo alcanzan validez final mediante el acuerdo. 
Por esto, el acuerdo es la prueba de la "mejor" política en ambos 
métodos. Però mientras que el método de ir a la raíz exige el 
a cuerdo acerca de los objetivos de la decisi ón, e n particula rcuàles 
de estos ohjetivns so n lns qne r se deben persegu ir, el métodò~ae^ 
\ \ por las ramas ze. flpnya <» n el acuerdo dondequiera que ocurr a. 
En.este s entidn nn ps irrarionnl qr a v"~* v *"TÍni; i itr ador defiendà^ 
~la rnrrfVfi^q (fa nna p">'ti? a s~ sin poder especificar para qué sirve. 
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Anàlisis no exhaustivo (4b) 



Idealmente, el anàlisis racional-exhaustivo no d eia fuera nada im- 
jprtante . Ahora bien, resulta imposible tomar en consideración 
todo lo que es realmente importante, a menos que lo "importan- 
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te" se defina de manera tan estrecha que el anàlisis sea en reali- 
dad bastante limitado. Las limitaciones de las capacidades intelec- 
tuales humanas y de la información disponible acotan la capacidad 
del hombre y hacen que no pueda ser integral. De hechojadje 
puede practicar el métodojraciflnaL -exhaiistivo frrntr a problemas . 
réaTméntécornplejos. Por otra parte, cada ad^ministradordebe en- 
c ^nlrarmanèras de simplificar dràsticamente la complejidad_ del 

p roblema . 

"Ünadministrador que participa en la formulación de la políti- 
ca econòmica agrícola no puede en principio ser un experto en to- 
das las políticas posibles. Ni siquiera puede entender 
completamente una sola política. Al disenar un programa de sue- 
los, no puede anticipar exitosamente cuàl seria el impacto de un 
mayor o menor ingreso de las unidades productivas en, digamos, 
la urbanización, los lazos familiares, la necesidad eventual de re- 
visar la seguridad social y los problemas consiguientes de impues- 
tos como consecuencia de las nuevas responsabilidades federales 
en la seguridad social, las responsabilidades municipales de los 
servicios urbanos. Tampoco puede anticipar, para seguir otra línea 
de repercusiones, los efectos del programa en los preciós, de los 
productos agrícolas en los mercados externos y las implicaciones 
subsecuentes para las relaciones exteriores, incluyendo aquellas 
que surgen de la rivalidad econòmica entre los Estados Unidos y 
la Unión Soviètica. En el mét»Hn He las com paraciones limitadas 
su cesivas, la simplifiçación se logra sistem àticamente de dojjpar 
nèrasr Pnmero, al limitar las compa raciones entre políticas a 
aquellas políticas que d ifieren relativ amente en poco de las polí- 
t icas en curso en la ac tüafidad . Tal hmit?~ frl ITril!"» H * íam£ - 
diatn el número de las alternativas a investigar y simplifica 
también de manera dràstica la naturaleza de la investigación de 
cada una de ellas. Ya no es necesario emprender la investigación 
exhaustiva de una alternativa y de sus consecuencias; siu£auiere_ 
sóio estudiar aquellos aspectos enjos que la alternativa propues- 
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ta y sus consecuencias difieren del statu quo . La comparación em- 
pírica de las diferencias marginales entre políticas alternativas que 
difieren solo marginalmente es, por supuesto, la contrapartida de 
la comparación incremental o marginal de los valores, que fue an- 
tes discutida. 4 

Relevancia y realismo 

Es observación común el hecho de que en las democracias occi- 
dentales los administradores públicos y los analistas de políticas 
limitan sus anàlisis en gran medida a las diferencias marginales o 
incrementales de las políticas, las que a su vez se eligen porque 
difieren solo incrementalmente. No lo hacen, sin embargo, tan so- 
lo porque necesiten con urgència simplificar sus problemas, sinó 
también para ser pertinentes. En efecto, l as democracias cambian 
sus políti cas casi siempre a través de ajustes incrementales. No se 
mueven a , granrif* saltos. 

Se ha habla do con frecuencia de la naturaleza incremental del 
procesò político en los Estados Unidos. L os dos_parl idos político s 
principales coinciden en lo fundamental; ofrecen alternativas a los 
votant es con diferencias en puntos relativamente pequen os. Am- 
bos partidos favorecen el pleno empleo, però lo definen de ma- 
nera apenas distinta; »ambos promueven el desarrollo de los 
recursos hidràulicos, però en modos ligeramente diferentes; y am- 
bos favorecen eïseguro de desempleo, però no con el mismo nivel 
de prestaciones. De manera similar, las variaciones de la política 
de un partido ocurren en gran medida a través de una sèrie de 
cambios relativamente pequenos. Se puede constatar que solo po- 
co a poco se fue aceptando la idea de que era responsabilidad del 
gobierno hacerse cargo de los desempleados. Es te cambio eh las 
posiciones partidarias comenzó a principios de los anos treinta y 
encuentra su culminación con la Ley de Empleo de 1946. •'•■« ■•'ïsp/ 

*En mi articulo "Policy Anatysis", 48 American Econòmic Review 298, junio, 1958, 
hay una deGnición mas precisa de políticas incrementales y una discusión de si un cambio 
que a un observador le parece "pequeno" podria no parecerlo a otro. 
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La conducta de los partidos arraiga a su vez en las actitudes 
del publico elector. Los teóricos políticos saben que la democràcia 
en los Estados Unidos no puede sobrevivir sin un acuerdo fun- 
damental que inhiba de entrada cuestiones potencialmente con- 
flictivas. Esta actitud política conduce a que los debatés en torno 
de las políticas se limiten a diferencias mas o menos pequenas en- 
tre ellas. 

Dado que el administrador deja de lado las políticas que son 
políticamente imposibles y por tanto irrelevantes, no es una estra- 
tègia caprichosa buscar la simplificación del anàlisis, examinando 
únicamente las políticas que difíeren solo de manera incremental. 
Debido a los limites de conocimiento de los responsables de ela- 
borar las políticas, la simplificación, que centra únicamente la 
atención en los aspectos susceptibles de pequenas modificaciones 
respecto de la política en curso, es el mejor modo de aprovechar 
al màximo el conocimiento disponible. En efecto, porque las polí- 
ticas que se toman en cuenta se parecen mucho a las políticas ac- 
tuales y a las del pasado, el administrador puede contar con buena 
información y cierta intuición. Por el contrario, las propuestas no- 
incrementales de políticas resultan ser insignificantes desde el 
punto de vista político e impredecibles en sus consecuencias. 

El segundo método de simplificación del anàlisis consiste en 
i gnorar posibles e importantes consecuencias de las políticas, así 
como ignorar valores que podría n ser lesionados por aquellas con- 
secuencias que se dejaron sin consideración . Esto parece revelar 
una escasez alarmante de comparaciones limitadas sucesivas, però 
se puede responder que, aun si por azar se dejaran fuera algunas 
políticas, esta manera de formular la política es mas inteligente 
que el intento inútil de anàlisis integral, que rebasa por mucho la 
capacidad humana. En la realidad, sin embargo, las exclusiones no 
tienen por qué ser arbitrarias o al azar. 



5^2 i- En busca de algun grado de exhaustividad 

■■?■■ 

Supongamos que cada valor al que no presta atención una instàn- 
cia gubernamental fuera de interès fundamental por lo menos pa- 
ra otra. Eneste caso, se puede lograr una división útil del trabajo, 
y ninguna tiene porqué emprender tareas que rebasen sus capaci- 
dades. Un sistema semejante seria quizà deficiente porque una 
instància pòdría destruir un valor antes de que la otra entrarà en 
acción para protegerlo o a pesar de sus esfuerzos por protegerlo. 
P^rn la pnsihilidad de giif- «»- piercfan va|nrftx importantes existe 
en cualquier forma de orpanizació n, ann en aquellas que intentan 
abarcar con sus planes màs de lo humanamente posible. 

La virtud de esta división hipotètica del trabajo es que cada 
interès o valor importante suele t ener en la sociedad su "perro 
guardiàn". T fttns perrns pmrHianAc pn^Hen prnteffer Ins intereses 
dentro de s" amhitn de f nmpetenría de dos maneras bastante dis- 
tintas: primero, revirt iendo los do fins realizados por otras instan- 
cias ; segundo, antj d£anjdjLyjytajaj^lo^ljdann antes de que oçurjra• 
En una sociedad como la estadounidense, en la que los individuos 
son libres de asociarse para dedicarse a casi cualquier interès co- 
mún que pudieran tener y en la que las dependencias guberna- 
mentales son sensibles a las presiones de estos grupos, funciona 
un sistema bastante parecido al que acabamos de describir. Casi 
cada interès tiene su perro guardiàn. Sin pretender que cada in- 
terès tenga un perro guardiàn poderoso en todos los casos, se pue- 
de decir que el funcionamiento del sistema de intereses suele 
asegurar la atención cabal a los valores de toda la sociedad màs 
que cualquier intento de comprensión intelectual exhaustiva. 
~\, -, En los Estados Unidos, por ejemplo, ninguna parte del go- 
bierno intenta tener una visión entera de la política de distribu- 
'ción del ingreso. Sin embargo la política evoluciona y responde 
a una amplia variedad de intereses. A través de un proceso de 
ajuste mutuo entre grupos de agricultores, sindicatos, municipa- 
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lidades y consejos escolares, autorídades físcales, dependencias 
gubernamentales con responsabilidades en las àreas de vivienda, 
salud, carreteras, parques nacionales, incendios y policia, se logra 
una distríbución del íngreso que hace posible que los problemas 
distríbutivos particulares que pudieran haberse descuidado en al- 
gun punto de los procesos de decisión se vuelvan el asunto cen- 
tral en otro punto. 

El ajuste mutuo va mas allà de las formas explícitas de nego- 
ciación entre grupos; persiste a través de los ímpactos respectivos 
de un grupo con otro aun cuando no estén en comunicación. A 
pesar de sus imperfecciones y peligros latentes, este proceso ubi- 
cuo de ajuste mutuo logra adaptar las políticas a un mayor número 
de intereses que si fuera un proceso centralizado. Notemos tam- 
bién cómo el esquema incremental de la toma de decisiones en- 
caja con el esquema de presiones múltiples, ya que cuando las 
decisiones son solo incrementales -relacionadas de manera muy 
cercana a las políticas conocidas-, es mas fàcil para un grupo an- 
ticipar la clase de maniobras que el otro podria realizaj o reparar 
el dano inflingido. 7 

El partidarismo y la estrechez de criterio, para usar términos 
peyorativos, pueden ser algunas veces cualidades de la toma racio- 
nal de decisiones, pues pueden asegurar que lo que descuide una 
instància otra lo contemple y pueden especializar a personal con 
puntos de vista distintos. Es vàlida la idea de que el gobierno fe- 
deral es capaz de lograr una coordinación racional efícaz si cuenta 
con un conjunto de valores compartido• (definiendo "racional" co- 
mo la pràctica del método de ir a la raíz en la toma de decisiones). 
Però también es po sihl<» In prar un a hn pra dn de . mnrriinarirtn 
administrativa cuando cada instància ajusta sus políticas a los in- 



7 La liga entre la pràctica del método de las comparaciones limitadas sucesivas y el 
ajuste mutuo de intereses en un proceso de toma de decisiones muy firagmentado le aflade 
una nueva faceta a las teorfas pluralistas del gobierno y la administractón pública. 

•Herbert Simón, Donald W. Smitbburg y Víctor A. Thompson, Public Admitmtra- 
tion , Alfred A. Knopf, 1950, p.434. 
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tprp.y-< H<». las otjas jnstanrias en el curso del proceso fragmentado 
e inconexo de toma de decisiones que acabo de describir. 

A pesar de todas l as obvia s limitaçi pnes del enfoque incremen- 
tal en s u anàlisis de Tas pnlftiras . de bido a la exclusión arbitraria 
y fra pmen tan' A " T"* "™"p o rta. g l método de la ram a con frecuen- 
Cia pa"»™» w superior <»n rniirho al de la raíz. E n este método T 
laTex giïísïón inevitable Ht» factores es algo accidental, n o sistemà- 
tiço e indefendible, a diferencia del método de la rama en el que 
las exclusiones son deliberadas, sistemàticas y defendibles. Ideal- 
menté el método de la raíz no excluye nada però en la pràctica 
no puede e vitar harirln El método de la rama no deia de lado 
ne cesar iame nte consideraciones y objetivos de largo plaz o. Es cla- 
ro que deben omitirse valores importantes al considerar las polí- 
ticas y que a veces la única manera de prestar atención adecuada 
a los objetivos de largo plazo es desatendiendo las consideracio- 
nes de corto plazo. Però los valores omitidos pueden ser ob- 
viamente de largo o de corto plazo. 



Sucesión de comparaciones (5b) 



El elemento distintivo final del método del irse por las ramas es 
que las CO rnparannn<»s | j""tn "i" la plerrion Hp. las ponnças . QCU= - 
rrenj"] w 1 » s<»rif> n-nnnlriffijça T a política no se hace de una vez 
por todas; se hace y rehace sin cèsar. La elaboración de políticas 
es un proceso de aproximaciones sucesivas a algunos objetivos de- 
seados que van también cambiando a la luz de nuevas considera- 
ciones. La adopción de decisiones de política es en el mejor de 
los casos un proceso difícil. Ni los científicos sociales, ni los polí- 
ticos ni los administradores públicos saben todavía lo suficiente 
acerca del mundo social para evitar los errores que cometen una 
y otra vez en sus pronósticos sobre las consecuencias de las polí- 
ticas. Un policymaker sabio espera, por ço nsigu i a nt a, H "« s u s po- - 
Iftirasjn ^ren solo en parte In q ue espera y qne r al mismo tiempo. 
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IsSiïTal decidir a través deüüa5EeS3ír^camb.os 

Lles. evita de diversas n**» erro*. ^ZwiBSUm*» de 

los pasos de una poliüca PJISlÜlül^^^ «nmdo Jugar, 

no^eceSaiBtentar j ggdessatoJBga^j^ ^TdT55iF 
exidrlajredteion^SlMleju»n^n^y^ 

,£ío^orque no ^"^^^ oW ^ j££ tie n« éxito 
de un problema. Su decisió» salo es un *?££***** 
puede ser seguido ràpidamente P° r ?2 SSnSSTS 

a un error pasado -con mayor rapidez que s la ponn 
enrinrasdrasticosyespaciatoen.. = 

Contrastetnos este anahsis «J°P^» ££% E1 hom bre 
u.es con la aspiracién ,«6nca de n^od * » ^ ^ 

„ puede pensar sm *^-- "^. H int en.o de categori- 
una categoria mas general de experiència erales qu e se 

*r lo mas posible , de ««"%££££*£*, "t'eoria". 
puedan apücar a -^^^lidsJü.-MJ 
Mientras que el anàlisis de la ^ 3' ---s^^étcjode 

* * ^noS^ ^^^ 555 ^^^; 

nç m -r onomiqnleutur^e /nn coneed iendo este supuesto, el 
de, un problema «P^^^aecuada para aplicaria a 
triste hecho es que no tenen» i teorto ^ ^ 

problema* en mnguna ^^^1».^ por «jem- 
adeMMa '" ÍÏÏ aX^taC, ,«e conUeva el m««odo 
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sí y respecto de la política actual. Podria tener la aspiración dt 
"entender" cada una de las alternativas por ejemplo, conocer to 
das las consecuencias de cada aspecto de cada política. En este ca 
so, necesitarà por supuesto la teoria. En los hechos , sin embargo 
pa ra los propósitos de la t oma de decisiones, necesita conocer sók 
las c onsecuencias de cada uno de los aspectos en los que las pol í 
ticas difieren una de otra . Para <»sta aspiración m ucho mas modes 
ta, n o necesita la teori a (aunque le podria ser de gran ayuda, si li 
tuviera), po rque pued e_procede.r a aj slar las diferencias probable s 
examinando la s consecu en^a^jdjferente.sjleJasjM?,lítï ^ pasadàs 
Se trata de un programa factible porque puede basar sus observa 
ciones en una larga secuencia de cambios incrementales. 

Por ejemplo, sin una teoria social mas acabada de la delin 
cuencia juvenil que la que los especialistas han elaborado hasti 
ahora, uno no puede de mnguna manera entender cómo una va 
riedad de políticas públicas digamos de educación, vivienda, re 
creación, empleo, relaciones interétnicas y policia podríar 
favorecer o prevenir la delincuencia. Ahora bien, sin un conoci 
miento semejante no se puede obtener la visión total del proble 
ma que prescriben los modelos del método de la raíz. Eí 
contraste, si uno quiere meramente poner en juego el conocimien 
to que es sufíciente para elegir entre un pequeno grupo de polí 
ticas similares -políticas alternativas de procedimientos judicial 
para jóvenes infractores- se pueden analizar comparativamentt 
los resultados que alcanzaron decisiones políticas similares en e 
pasado. 

Teóricos y pràcticoi 

Esta diferencia explica -al menos en algunos casos- porque el ad 
ministrador con frecuencia siente que el consultor externo o el es 
pecialista académico no le es de gran ayuda, y porque e 
académico, a su vez, insiste en la necesidad de mas teoria. Tam 
bién explica por- qué un administrador se siente frecuentementt 
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màs seguro cuando sigue sus propias intuiciones que cuando se 
guia por el consejo de los teóricos. Los teóricos con frecuencia le 
piden al administrador tomar el camino menos directo para resol- 
ver sus problemas; en efecto, le piden que se rija según los mejo- 
res cànones del método científico, cuando el administrador sabé 
que la mejor teoria disponible no funciona tan bien como las com- 
paraciones incrementales, màs modestas. Los teóricos no se dan 
cuenta de que con frecuencia el adrninistrador en realidad està 
operando con un método sistemàtica Seria tonto llevar esta ex- 
plicarien demasiado lejos, ya que a veces los decisores pràcticos 
ni tienen un enfoque teórico ni utüizan las comparaciones suce- 
sivas, ni ningún otro método sistemàtico. 

Puede valer la pena hacer hincapié en que la teoria es a veces_ 
de una utilidad f^n^atnffnt«Hmitada en la elaborarien de pj>- 
líüçplüménós por dos razones bastante diferentes. La teoria se_ 
n utre d ejiechos; se^uede çpnstruirja t_epríaji.se_reún5J : ma^ran 
^n t jH a H He nhservariones. Y nonna]mentejBP_eiJD_basíante_pre i 
cisa para aplicaria aj progesoi k las pnlfticas que se desarrollan en 
cambios pequeiios. Por el contrari o T el método comparatjy.Q_n,o_ 
tiene una neçesjdad tan grande dejiatojjulirigeja ^tenrióndel^ 
g n MKt» srtln a aqueílos datos que so n importantesj ara las elec % 
riones finas que debe realizar el derisor. 

~Con respecto a la prerisión de la teoria, la teoria econòmica 
es un buen ejemplo. Predice que una economia sin dinero y sin 
preciós asignarà erróneamente los recursos en riertas àreas espe- 
cíficas. Però este descubrimiento tiene que ver con una alternativa 
muy lejana a la clase de políticas que los administradores enfren- 
tan y en las que necesitan ayuda. Por otra parte, no es lo bastante 
precisa para predecir las consecuencias de las políticas que limitan 
las fusiones de empresas, y esta es la clase de cuestión en la que 
necesitan ayuda los administradores. Solo en àreas relaüvamente 
restringidas la teoria econòmica alcanza sufiriente prerisión como 
para ayudar concretamente a resolver las cuestiones de política. 
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Su utilidad en la toma de decisiones es siempre tan limitada que 
necesita complementarse con el anàlisis comparativa 



La comparación sucesiva como sistema 

Las comparaciones limitadas sucesivas son un método o un siste- 
ma. No es el fracaso de un método por el que tengan que pedir 
perdón los administradores. Esto no quita que sean muchas 
sus imperfecriones, cosa que no hemos explorado en este trabajo. 
Por ejemplo, el método no tiene un mecanismo interno que ga- 
rantice que se preserven todos los valores importantes. Por otra 
parte puede llevar al decisor a no tomar en cuenta políticas exce- 
lentes solamente porque la cadena de los pasos sucesivos de las 
políticas no las contempla. Es preciso decir, por consiguiente, que 
bajo este método, como también bajo algunas de las variantes màs 
finas del método de la raíz -la investigación de operaciones, 
por ejemplo- se formularan políticas absurdas tanto como políti- 
cas sabias. 

LVor qué entonces molestarse en describir el método con todo 
detalle, como lo hemos hecho? Porque es, de hecho, un método 
usual para formular políticas, y es la herramienta en la que pueden 
confiar màs los administradores y los analistas de políticas para re- 
solver problemas complejos.* También porque, en muchas cir- 

♦ En otra parte he explorado este mismo método de creación de políticas tal como lo 
practican los analistas polfticos académicos ("Policy Analysis". 48 American Econòmic Re- 
Ifw*w298 [junio, 1958]). Aunque se le ha presentació aquí como un método para adminis- 
tres púbucos, no resulta menos necesario para analistas mas alejades de cuestiones 
fticas inmediatas. A pesar de las tendencias de estos a describir sus propias empresas 
alfticas como si hieran el método radonal-exhaustivo, basandose especialmente en la 
»<a. De igual manera, es inevitable recurrír a este mismo método en la resoluckto per- 
I de problemas, doode es diBril a veces separar los medios de los fines, donde las 
adones y los objetivos estan en desarrollo constante y donde es urgente simplificar 
«icamente la complejidad del mundo real si se pretende resolver los problemas en el 
npo que es pasiWe dedicaries. Para un economista acostumbrado a manejar el con- 
fito marginal o incremental en los procesos de mercado, la idea central en el método es 
Que tanto la evaluación como el anàlisis empWco son incrementales. Es por esto que en 
™*™t articules me he referido al método como "el método incremental". 
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cunstancias, serà superior a cualquier otro método disponible de 
toma de decisiones para resolver problemas complejos, y cierta- 
mente superior al intento fútil de lograr una comprensión sobre- 
humana. La reacción del administrador publico a la exposición del 
método no serà tanto el que ha descubierto algo nuevo como el 
que ha entendido mejor un método conocido. Però al volverse 
màs conscientes en su pràctica de este método, los administrado- 
res podrían hacerlo con mayor habilidad y saber cuàndo extender 
o limitar su uso. (En efecto, es un método que practican, aunque 
no logren bien a bien explicarse por qué hay opiniones en extremo 
polarizadas sobre su manera de "salir del paso" -muddling 
through-, que a veces se considera una forma muy fina de solución 
de problemas y a veces ni siquiera se le considera un método. Yo 
sospecho que si existe un sistema en lo que se conoce como "salir 
del paso", es este método.) 

Una de las consecuencias incidentales de la clarificación del 
método es entender por qué los administradores tienden a sospe- 
char que un consultor no hable pertinente y responsablemente 
cuando en realidad, de acuerdo con toda la evidencia objetiva or- 
dinària, podria estarlo haciendo. El problema està en el hecho de 
que la mayoría de nosotros estudia los problemas de políticas den- 
tro de un marco de referència integrado por su visión de una ca- 
dena de elecciones de políticas sucesivas efectuadas hasta el 
presente. La opinión de uno acerca de las políticas adecuadas 
(respecto, digamos, al control del trafico urbano) està influida en 
gran medida por el propio conocimiento de los pasos incrementa- 
les realizados hasta el presente. Un administrador posee un cono- 
cimiento muy personal de la historia de decisiones pasadas que los 
"extrànos" no comparten, razón por la cual su opinión y la del "ex- 
trano" diferiran en maneras que pueden parecerles difíciles de en- 
tender! Aunque aparentemente ambos hablen con inteligencia, a 
cada uno le parecerà insatisfactorio el anàlisis del otro. La perti- 
nència de la cadena de sucesión de políticas resulta aún màs clara 
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cuando un norteamericano trata de discutir, digamos, las políticas 
antimonopolio de un suizo, porque las cadenas de políticas en los 
dos países son asombrosamente diferentes y, en consecuencia, 
los dos individuos han organizado su conocimiento de maneras 
muy distintas. 

Si este tenómeno es una barrera para la comunicación, enten- 
derlo prometé un enriquecimiento de la interacción intelectual en 
la formulación de políticas. Una vez que se entienda la fuente 
de la diferencia, serà en ocasiones estimulante para un adminis- 
trador buscar a un analista que conozca y tenga experiència con 
una cadena de políticas diferente de la suya. 

Esto plantea otra vez la cuestión que hemos discutido solo 
brevemente acerca de las ventajas y desventajas de una mentali- 
dad homogénea entre los administradores de gobierno. Aunque 
gran parte de la teoria organizativa defíenda las virtudes de los va- 
lores comunes y los objetivos organizacionales acordados, las de- 
pendencias deberían tener entre su personal dos tipos distintos al 
enfrentar problemas complejos en los que es inaplicable el méto- 
do de ir a la raíz: administradores cuya opinión se base en cadenas 
de políticas distintas a las que conocen la mayoría de los miem- 
bros de la organización y administradores cuyos valores o intere- 
ses personales o profesionales generen una diversidad de puntos 
de vista (quizà gente que provenga de diferentes especialidades, 
clases sociales, àreas geogràficas) para que, incluso dentro de una 
sola instància, se pueda fragmentar la toma de decisiones y para 
que unas paries de esa instància puédan funcionar como perros 
guardianes de las otras paries. 
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anàlisis de políticas* 
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En un estudio reciente sobre el estado de su disciplina, dos 
conocidos economistas britànicos observan que el progreso 
indiscutiblemente alcanzado en las principales àreas de la econo- 
mia està acompanado por "errores graves y evitables que, en oca- 
siones, llegan al punto de descuidar las evidencias obvias o las 
ideas y conceptos elementales, establecidos y aceptados". "Enfo- 
ques con alto grado de elaboración y errores obvios", continúan, 
. "coexisten en la misma rama de un tema, en los escritos de un mis- 
mo autor, o incluso en la misma publicación". 1 

Aunque la economia y el anàlisis de políticas difieren en tra- 
dición disciplinaria y nivel de crecimiento, el desarrollo del anàli- 
sis de políticas, en las últimas dos décadas, deja una impresión 
similar: progreso acompanado de errores y desequUibrios seriós. 
Sus avances significativos en capacidad tècnica (o al menos en el 
uso de técnicas elaboradas por otras disciplinas), la amplitud de 
sus intereses de investigación y planes de estudio, coexisten con 
una fe ingènua en las màs recientes técnicas de gestión y con un 
[descuido casi total de las habilidades tradicionalmente considera- 
idas èsenciales por' los buenos consejeros de gobiernos, tales como 
;Ia habüídad para argumentar, comunicar y evaluar evidencias. 
Aunque el anàlisis de políticas ha ganado reconocimiento publico 



1... ,. 1 M J *. ■ 



• Publicado originalmente con el tftulo "The Uses of Policy Analvas", en The Futurt 
and the Past. Essays on Profftuns, Russell Sage Foundation, 1978. Traduccion al espaflol 
de Jonatoan Molinet. '■ 

1 Bauer, F.T. and Walters, A. K "The State of Economks," The Journal ofLaw and 
Economies, vol. XX, na 1, 1977, pp. 1-23. - 
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como disciplina acadèmica y como profesión, sus aspectos artesa- 
nales son desconocidos, malentendidos y no han ido mas allà de 
unos pocos conceptos generales y de evidencia anecdòtica disper- 
sa. Y, mas incomodo aún, el impacto de los numerosísimos anàli- 
sis en el proceso de formación de las políticas es con frecuencia 
dudoso y, a veces, nulo. 

Sorprendentemente hay puntos ciegos en la retina profesional. 
Por ejemplo, los analistas de políticas honran la racionalidad y la 
consideran su raison d'etre. Ahora bien, ya hace anos que los psi- 
cólogos sociales han adelantado argumentos convincentes -que 
revisaré en las pàginas siguientes- para sostener que la racionali- 
dad se entiende mejor como algo que ocurre en la posdecisión 
màs que en la predecisión, en el momento posterior màs que en 
el previo a la decisión. 2 Por tanto, uno esperaria encontrar que, 
entre los posibles modos de indagación, los anàlisis retrospectivos 
(posdecisión) ocuparan su lugar junto a los anàlisis prospec- 
tivos (predecisión) màs convencionales. Sin embargo, la literatura 
del anàlisis de políticas tiende a igualar retrospección analítica con 
"racionalización" de la decisión y, por ende, a dejarla fuera del lí- 
mite considerado profesionalmente decente. 

Estos y otros defectos del anàlisis de política estan genética- 
mente relacionados; resultan de una visión no solo de las políticas 
sinó también del anàlisis, tan difundida entre analistas y legos que 
merece llamarse "visión recibida" o comúnmente aceptada. Dos 
de sus tesis revisten importància particular. Primero, la hechura ; 
de las políticas es igual a la toma de decisiones; segundo, el pro- 
pòsito del anàlisis és aportar hechos y pruebas en vez de evidencia 
y argumentos. Estos dos supuestos tienen consecuencias perjudi- 
ciàíes porque han privado a los analistas de una varíedad de ei£ 
foques necesarios "para enfrentar exitosamente los múltiples 
problemas que encaran los responsables de elaborar las políticas. 

2 Weick, Karl E., The Social Psychology of Organizing. Reading, Mass.: Addison 
Wcslcy Publistaing Company, 1969, pp. 34-38; and León Festingcr,/4 Theory ofCogninve 
Dissonance. Stanford, Calif.: Stanford University Press, 1957. \ 



La visión recibida 



La visión convencional del anàlisis fue sintetizada a principios de 
los anos cincuenta en la Corporación Rand y parecidos "tanques 
de pensamiento", interesados en las políticas. Se trata de un com- 
puesto conceptual que incluye elementos de investigación de ope- 
raciones y ciencias administrativas, de microeconomía y teoria de 
decisiones, con una rociada de ciència social y de la conducta. Una 
línea continua de desarrollo une los primeros estudiós de opera- 
ciones militares e industriales, de estratègia y logística, con las 
preocupaciones màs globales del anàlisis de sistemas en los anos 
sesenta y buena parte del actual anàlisis de políticas. La eficiència 
tècnica como meta o criterio de elección fue reemplazada por la 
eficiència econòmica que, a su vez, ha sido atemperada con con- 
sideraciones de equidad y factibilidad política. No obstante, el ori- 
ginal marco de referència analítico todavía es claramente 
reconocible y vigente, aunque se haya modificado la atención ini- 
cial a los problemas de asignación de recursos. 

En términos de la visión recibida, resultan sinónimos la hechu- 
ra ideal de las políticas, la toma de decisiones racional, la solución 
racional de los problemas y el anàlisis de políticas. 3 

Hay una correspondència uno a uno entre las etapas del pro- 
ceso de políticas y las fases del anàlisis. Por ejemplo, la siguiente 
lista de pasos puede interpretarse como una descripción idealiza- 
da de la elaboración racional de las políticas, o bien, como una 
fórmula del anàlisis de políticas: 

objetivo - modelo - hipòtesis de acción control - prediccióri - 
variar la acción control hipotètica - revisar la acción control 
hipotètica - revisar la predicción - repetir para escoger el 
óptimo - actuar - observar la conducta - refinar el objetivo - 

* Braybrooke, David, and LindWom, Charles E.,A Strategy of Decisión. Nueva York: 
The Frec Press, 1963. " ■' ' 
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revisar el modelo - actualizar la predicción y optimización - 
actuar otra vez - continuar la observación - todo a la luz de las 
cambiantes circunstancias externas. 4 

A la base de la visión recibida y de sus categorías bàsicas de 
anàlisis -metas alternativas, restricciones y criterios de elección- 
se encuentra un compromiso mas profundo con una concepción 
teleològica de las políticas. De acuerdo con esta concepción como 
es formulada por John Rawls son correctas las instituciones y ac- 
tos que, entre las alternativas disponibles, producen el mayor bien 
o al menos tanto bien como cualquiera de las restantes institucio- 
nes y actos concebidos como posibles". Rawls agrega: "Las teorías 
teleológicas ejercen una profunda atracción intuitiva puesto que 
parecen materializar la ideas de racionalidad. Es natural pensar 
que la racionalidad consiste en maximizar algo... Desde luego, es 
tentador suponer como evidente de suyo que las cosas deberían 
organizarse de tal manera que conduzcan al mayor bien". 5 

Este concepto de la racionalidad, lamentablemente, no se apli- 
ca de manera directa a la toma de decisiones bajo incertidumbre, 
en la que se debe elegir entre distribuciones probabilísticas alter- 
nativas de resultados, no entre alternativas con un solo valor. Però 
està disponible un sustituto de esta racionalidad bajo la forma de 
coherència entre las creencias y preferencias de cada uno. En las 
palabras de I. J. Good, "...racionalidad... significa coherència. Con 
màs precisión significa coherència de los juicios que se hacen. Es 
claro que uno no debería adherir a los juicios previos que ya no 
es posible sustentar con honestidad. Esta coherència debe relació- < 
narse con alguna teoria de racionalidad, esto es, con una teoria de 
pensamientos, enunciados y conductas racionales".* 

* Bray, J., Decision in Government. London: GollaiKZ, 1970, p. 269. 

s Rawls, John, A Theory ofJusiice. Nueva York: Oxford Univcrsity Press, 1973, p. 
24. (trad. esp. Teoria de la Justícia, Mttico, FCE, 1989) n., 

* Good, I. J., "How Rational ShouW a Manager Be?", Management Science, vol. 8, * 
no. 4, Jutio 1962, pp. 383-393. '^ 
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Sin embargo, esta concepción de racionalidad ignora el conte- 
nido de los pensamientos, los enunciados y las conductas. No es 
una teoria positiva, es un conjunto de prescripciones o reglas de 
coherència, como la lògica. "Las teorías prescriptivas del pensa- 
miento y de las decisiones se interesan en la coherència formal en- 
tre oraciones o entre decisiones, no en su contenido". 7 Cabé 
parafrasear al Cardenal Newman, los teóricos de las decisio- 
nes estan màs interesados en decidir correctamente que en las de- 
cisiones correctas. La visión recibida, llevada a sus últimas 
consecuencias lógicas, convertiria el anàlisis de políticas en una 
rama de la matemàtica aplicada -optimización restringida- o en 
una rama de la lògica, a saber, lògica pura de la elección, un con- 
junto de proposiciones autoevidentes no sujetas a otra prueba que 
su coherència interna. Es obvio que este programa nunca se ha 
llevado al cabo completamente, però sobrevive como ideal o 
como patrón de comparación, en mucho a la manera del modelo 
de competència perfecta que los economistas usan para compa- 
rar mercados reales. 

Son muchos los ataques contra la visión comúnmente acepta- 
da. El paradigma de políticas como toma de decisiones o como so- 
lución de problemas ha sido criticado con argumentos cognitivos, 
heurísticos, institucionales y valorativos, al igual que con prejui- 
cios ideológicos,* però no todos los ataques han sido realmente 
contundentes. Falta todavía una formularien nítida de las diferen- 
rias bàsicas entre las políticas y las decisiones, así como una dis- 
cusión cabal acerca de las implicariones que estàs diferencias 
comportan para la pràctica del anàlisis de política. ' 



1 Marschat, J., "Decision Mafcing: Econòmic Aspects," en International Encyclopedia 
of the Social Sciences, na 4, 1968, pp. 42-54. 

« Las crfticas de Simón, Lindbkxn, BanfiekJ, Wildavsky y Tribe son bien conocidas y 
no necesitan aquí ser repetida*. 
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Las políticas contra las decisiones 

Una decisión, en el sentido de la teoria de decisiones, es una elec- 
ción o juicio, realizado con base en los datos disponibles, entre 
cursos de acción bien definidos y cuyas consecuencias en varios 
"estado de la naturaleza" se comprenden razonablemente bien. 
La elección debe hacerse en la situación que el decisor confronta 
inmediatamente, tomando en cuenta desde la situación presente las 
consecuencias probables de cada posible decurso de acción.» Se 
subrayan los términos para Uamar la atención sobre el sentido de 
urgència, necesidad y aun de crisis que està implícito en la noción 
de decisión (la palabra griega para decisión es krisis, del verbo kri- 
nein: separar, decidir, juzgar). Los teóricos de la decisión gustan 
citar a Pascal, il faut paner, ilfaut choisir. 

Y, sin duda, los administradores públicos deben escoger fre- 
cuentemente en situaciones muy cercanas al modelo de la teoria 
de decisiones: òdónde construir una escuela o un hospital?, £qué 
programa adoptar para el próximo ano escolar?, òaumentar una 
instalación inadecuada o construir una nueva? De todos modos, 
las políticas son, por mucho, màs complejas que las meras eleccio- 
nes, no pueden justificarse con decisiones singulares y ni siquiera 
con conjuntos de decisiones interrelacionadas. Para citar a Hugh 
Heclo: 



Pa f. ec< !. ut 'l entender que las políticas son algo màs amplio que, 
;; las . ^nuestras .tangibles de la legislación y de las regulaciones/ 
administradas por los departamentos gubernamentales. Unàr' 
política, como una decisión, puede consistir en no hacer aígcT 
-por ejemplo, la inacción que evita que algunos grupos se li- 
beren de ciertos costos. Así, la política no parece ser un fenó- 
meno que se autodefina; es una categoria analítica, cuyos con- 

♦Tukey, J. W., "Conclusions versus Decisions," Technometrics, vol. 2,'no. 4 Noviem- " 
brc 1960, pp. 423^*33. .-,.■■... ..'-,, «n^ 
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tenidos son determinados por el analista, no por el hacedor de 
las políticas ni por las muestras de la legislación o la adminis- 
tración. No hay tal cosa como un dato inequívoco que consti- 
tuya a las políticas y esté en el mundo a la espera de ser des- 
cubierto. Una política puede considerase últimamente como 
un curso de acción o como inacción, en vez de acciones o 
decisiones específicas, y como tal curso tiene que ser percibi- 
da por el analista en cuestión. Las políticas existen no por in- 
tuición sinó por interrogarien de los fenómenos políticos. 10 

Hay, dice Heclo, no-políticas precisamente como hay no-deci- 
siones. Però es importante darse cuenta que en la lògica de la to- 
ma de decisiones, una no-decisión es tratada a la par como todas 
las decisiones; hay una simetria completa entre la decisión de no 
hacer nada y todas las demàs alternativas permisibles." Por otro 
lado, si seguimos a Heclo cuando define las políticas como recons- 
trucciones racionales o teorías acerca de cómo las piezas de deci- 
sión y conducta se ajustan entre sí en un patrón coherente, 
entonces una no-política tiene significación especial para el ana- 
lista. En efecto, implica que hay una falta total de coherència in- 
terna en la secuencia estudiada de acontecimientos, sin que pueda 
dar forma, a un patrón significativo. Aun si entendemos las "polí- 
ticas" en el sentido màs convencional de elecciones deliberadas, 
el hechò que un responsable de hacer políticas no llegue a una 
conclusión definida acarrea implicaciones que estan ausentes por 
entero en el caso de la no-décisión. Las políticas, una vez que se 
han alcanzado, tienden a convertirse en doctrinas, dirigen y justi- 
fican la acción guberaainéntal por algun tiempo, por lo que no 
pueden emprénderse'a la ligera. 

En realídad Chester Barnard se refiere a no-políticas màs que 
a no-decisionés cuando escribe "...el arte fino de la decisión consiste 

» Heclo, H. Hugh, "Review Article: Policy Analysis," British Journal of Polirical 
Science, no. 2, 1973, pp. 83-108. 
» Tukey, J. W., loc. cit. 
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en no decidir cuestiones que de momento no son pertinentes, en 
no decidir prematuramente, en no tomar decisiones que no puedan 
realizarse, y en no tomar decisiones que deberían tomar otros". 12 
Las políticas presentan características que estan enteramente au- 
sentes en las decisiones, poseen cierta cualidad de deliberación, 
de permanència relativa y la posibilidad de desarrollo doctrinal. 
Estàs características se reconocen, aunque confusamente, en el 
lenguaje cotidiano. Se puede hablar de "hacer cumplir una deci- 
sión", pero difícilmente de "hacer cumplir una política", situacio- 
nes o acontecimientos. 

Si las políticas se identifican con las decisiones, su desarrollo 
únicamente puede interpretarse como cambios de opinión en los 
decisores. Ahora bien, muchas políticas son el resultado de inte- 
racciones complejas e imprevistas de decisiones previas. Son, en 
palabras de Hume, resultados de la acción humana, no del desig- 
nio humano. Hay un notable fenómeno contemporàneo que 
Wildavsky" llama "la creciente autonomia del ambiente de las 
políticas" -es decir, éstas se convierten en su pròpia causa. 
Este fenómeno revela muy claramente los limites del anàlisis 
de decisiones como una aproximación general al estudio de las 
políticas. 

El problema de la comunicación en las organizaciones cons- 
tituye otra razón importante para distinguir entre decisiones y 
políticas. El decisor de la teoria de decisiones, como el consumidor 
de la teoria econòmica, es el único juez y ejecutor de sus propias 
decisiones. Pero incluso en la organización màs 'compactamente 
céntralizada, son pòcas las 'decisiones tomadas por individuos sin- 
guiares, y todavía menos las que son púestas en' pràctica por una 
sola persona. Casi siempre hay necesidad de explicar la decisión y 
persuadir a òtros para que la acepten. Las razones subjetívas y ha- 

a Barnard, Chester I., The Functions of ihe Executive. Cambridge, Mass.: Harvard 
University Press, 1938, p. 194; anotado por Tukey, toc. at. ■■-« 

u Wildavsky, Aaron, "Policy as Its Own Cause, en Speaking Truth to Power. Policy 
Analysis as an Art and Craft, Boston, 19. 
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bitualmente tàcitas que guiaron al decisor son en general inade- 
cuadas para satisfacer este requisito. En consecuencia, deben 
suministrarse argumentos diferentes, apropiados para la comunica- 
ción interpersonal y cuidadosamente elaborados para un auditorio 
particular. Las políticas y las decisiones, también a este respecto, 
difieren significativamente, ya que los argumentos posdecisión, 
aunque son irrelevantes para la lògica de la eleçción, son parte in- 
tegrante de la elaboración y desarrollo de las políticas. 

Una analogia legal puede contribuir a aclarar este punto. Un 
juez puede decidir un caso sobre la base de su noción subjetiva de 
imparcialidad, pero su opinión debe enmarcarse en las categorías 
objetivas del argumento legal. Cualquier desarrollo subsecuente 
del caso (por ejemplo, una apelación) deberà basarse en la opi- 
nión hecha pública, no en los sentimientos y preferencias subjetí- 
vas del juez. De esta manera, los argumentos posdecisión se 
convierten en parte esencial del proceso judicial. Los argumentos 
de apoyo, las interpretaciones, las calificaciones, y desde luego, to- 
do el debaté que sigue a los primeros enunciados de una política 
llegan a integrarse en ella de manera similar y no pueden separar- 
se de su primera sustancia. Por esta razón, los responsables de las 
políticas necesitan, ademàs de anàlisis prospectivos (predecisión), 
anàlisis retrospectivos (posdecisión), y probablemente mas. Que 
la mayoría de los analistas rehúyan esta clase de anàlisis solo pue- 
de explicarse por las restricciones que suscita la visión recibida en 
sus mentes. v «»i£v 

- ..- : ::;■ '■■.-" ■ - ; " / ... • '■' . '■' ; ' v *&^ 

Anàlisis prospectivo y retrpspej&w 

En términos de la visión recibida, el anàlisis de políticas solo puede 
ser prospectivo, puesto que su papel consiste en asesofaral èncar- 
gado de elaborar la política para que llegue a tomar una decisión. 

■ En primer lugar, se deben investigar sistemàticamentelos pb- 
" jetivos dél decisor y los criterios que son relevahtes para elegu - 
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entre las alternativas que prometen alcanzar los objetivos. En 
seguida, es necesarío identificar las alternativas, examinar su 
factibilidad y costo, tomando en cuenta el riesgo y el tiempo. 
Finalmente, debe hacerse el intento de disenar mejores opcio- 
nes de acción y seleccionar objetivos diferentes, si resulta que 
los anteriores fueron insatisfactorios. 14 



Aun los críticos de la visión recibida parecen estar satisfechos 
con esta descripción, solo discrepan acerca de los métodos y las 
consideraciones que estiman relevantes para realizar la tarea. En 
la mente de la mayoría de los profesionales, como estableciera 
Lasswell, la tarea consiste "en estudiar el proceso de decidir o es- 
coger y en evaluar la relevancia del conocimiento disponible para 
resolver problemas particulares". 15 Mancur Olson, Jr., argumenta 
que "un anàlisis lógico de las políticas normalmente debería co- 
menzar con el objetivo en cuestión y después proseguir con la con- 
sideración de cualquier alternativa disponible de medios" 1 *; en 
muchas situaciones esta es la aproximación més apropiada. Però 
resulta peligroso considerar que éste es el único uso legitimo del 
anàlisis. Si un analista contarà con toda la información importante, 
incluyendo el conocimiento completo de las consecuencias de to- 
das las alternativas posibles, y partiera con un conjunto dado de 
objetivos, de modo que las decisiones fueran casi automàticas, en- 
tonces el problema central del anàlisis de políticas, desde luego, 
seria purarnente lógico: encontrar la mejor asignación de los me- 
dios disponibles entre los distintos objetivos. Però cuando el 
analista solo conoceimperfectamente los objetivos y las restriccio- 

■ ; m Quade, E. S., "Introductori," in E. S. Quade ande'W. I. Bouchèr, «is., Systems 
Anafysis and Public- Policy. Nucva York:. American Ebevier ' Pubtishing Company, 
1968, p. 11. .- "• . • ;. ^ 

; a Lasswell, H. D., "Policy Sciences," International Encyclopedia of the Social Scien- 
ces, no. 12, 1968, pp. 181-189. 

. ,.:, •* Obon, Mancur, "An Analytic Framework fbr Social Reporting and Policy Analy- 
sts," The Annals of the American Academy of Polüical and Social Science, no. 388, March 
1970, pp. 112-126. •■-'■ - •■■'■'• ■ '• '■:'■' 
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nes, cuando sus datos son de dudosa confiabilidad y cuando las ac- 
ciones no se siguen automàticamente de las decisiones, la lògica 
pura no es màs ni menos importante para la hechura efectiva de 
las políticas que la lògica formal para la pràctica de la ingeniería. 
En el resto de esta sección me concentraré en los usos del anàlisis 
una vez que se ha alcanzado una conclusión. En las siguientes dis- 
cutiré las habilidades artesanales que se requieren para producir 
argumentos en matèria de políticas que sean lógicamente consis- 
tentes y también sustantivamente adecuados. 

Decidir, incluso decidir racionalmente no es suficiente. Las 
decisiones deben aceptarse y llevarse a la pràctica; ademàs del 
proceso organizacional de implementación, debe de haber un 
proceso intelectual paralelo para elaborar y desarrollar la idea 
original de políticas. Puesto que una política existe por algun 
tiempo, constantemente se requieren nuevos argumentos para 
dar a sus distintos componentes la mayor coherència interna po- 
sible y ajustarlos también en lo posible a las cambíantes condi- 
ciones externas. Por otra parte, los hacedores de las políticas 
frecuentemente actúan bajo la presión de acontecimientos exter- 
nos o bajo la fuerza de sus convicciones personales. En tales ca- 
sos, los anàlisis prospectivos no pueden desempenar un papel 
significativo en la hechura de las políticas. El anàlisis, sin embar- 
go, sigue siendo necesarío después de haber elaborado la políti- 
ca, con objeto de proporcionarle una base doctrinal, aumentar el 
acuerdo, responder a las críticas, descubrir nuevas implicaciones 
y mejorar su compatibilidad con otras políticas. Tradicionalmen- 
té, estos propósitos han sido desechados como intentos de "ra- 
cionàlización". Desde luego, una de las críticas recurrentes 
que se hacen al anàlisis es que suministra "racionalizàcionés 
pseudociéntíficas" a posiciones que estan determinadas política 
o burocràticamente. Por ejemplo, se ha dicho que McNamara 
usó "estudiós que mostraban que la proporción costó^fectivi- 
dad era mayor para la defensa pasiva que para la defensa ac- 
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tiva... para impugnar a los progresistas que querían Misiles Anti- 
balísticos, a pesar que la oposición de McNamara a los Misiles An- 
tibaüsticos se basaba en otros factores."" 

Sea o no cierto este alegato, no es necesariamente deshonesto 
o meramente "racionalizador" usar argumentos basados en consi- 
deraciones distintas a las que llevaron a la adopción de cierta po- 
sición particular. Ya hemos visto que los argumentos de política 
no son pruebas formales. Una prueba lògica o matemàtica es o 
bien verdadera o bien falsa; si es verdadera obtiene automàtica- 
mente el asentimiento de cualquier persona capaz de entenderla. 
A su vez, los argumentos solo son més o menos plausibles, més o 
menos convincentes, para un auditorío particular. .Ademàs no hay 
una manera única de construir argumentos. Los datos y la eviden- 
cia pueden seleccionarse de muchas maneras a partir de la infor- 
mación disponible y hay varios métodos alternativos de anàlisis y 
varios para ordenar valores. Nada hay intrínsecamente reprendible 
en seleccionar la combinación de datos, hechos, valores y métodos 
analíticos que se considere como la màs apropiada para convèncer 
a un auditorío particular. Los argumentos posdecisión-retrospec- 
ción en la terminologia de Aaron Wildavsky'• son indispensables 
en el proceso de hechura de las políticas. Para continuar un poco 
màs con nuestra anterior analogia jurídica, el derecho permite ex- 
plícitamente que la opinión en la que se declaran las razones de 
una determinada decisión judicial pueda ser posterior a la deci- 
sión y no precederla. Igualmente, distihtos jueces pueden estar de 
acuerdo con una decisión, però discrepar sobre la mejor manera 
de justificaria, razón por la cual tienen la oportunidad de presen- 
tar sus posiciones en argumentos separados. En suma, la opinión 
de un juez no es la premisa de un silogismo que concluye en una 
decisión, es màs bien un medio de acrecentar la fuerza persuasiva 

> 

"Murdock, C A., Defenst Policf Formation, Syracuse, N. Y., University Press, 

1974, p. 95. ' •';, 

... u Wildavsfcy, Aaron, SpeaJdng Truth to Power, Littlc Brown, Boston, 1979. 'b 
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de una decisión y un medio para controlar racionalmente las con- 
clusiones, impidiendo que asienten las decisiones provenientes de 
consideraciones extralegales. 1 * La elaboración de políticas tiene 
necesidades similares, y si los analistas son reacios o incapaces de 
satisfacerlas, los responsables de hacer las políticas no tienen otra 
opción que ir a otra parte en busca de asistencia. 

Puede mostrarse también que la visión recibida y la concep- 
ción del método científico en que se basa son metodológicamente 
obsoletas e históricamente inexactas. 20 Però, como arguye Karl E. 
Weick, la racionaüdad medios-fines es también insatisfactoría 
desde un punto de vista psicológico: 

La racionalidad tiene sentido respecto de lo que ha sido, no de 
lo que serà. Es un proceso de justificación por el que los actos 
pasados se hacen aparecer como razonables para el actor mis- 
mo y para las personas ante las que se siente responsable. Es 
difícil para una persona ser racional si no sabé precisamente 
acerca de qué debe ser racional. Puede crear racionalidad solo 
tiene la posibilidad de examinar de varias maneras algun con- 
junto de acciones. Para los actores es posible hacer declaracio- 
nes elaboradas y detalladas de sus planes. Sin embargo, es un 
error suponer que, después, estos planes controlan su conduc- 
ta. Si observamos de cerca, resultarà claro que la conducta està 
bajo el control de màs determinantes que los establecidos ex- 
presamente en el plan. Y, al conduir las acciones, nunca serà 
cierto que el plan se ha cumplido exactamente como se dijo al 
comienzo. Però algo sé habrà cumplido, y este algo junto con 
lo que tenga de sentido constituye la racionalidad. 21 ' 



'♦ Calamandrei, P., Processo e Democrtaia. Padova, Itàlia: CEDAM, 1954. 
•Majone, G., "Policies as Theories," trabajo presentado al Joint ORSA/TIMS 
Meeting, San Francisco, 1977. (no puWicado). 
a Wcidc, Karl E., op. eü., p. 38. 
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Pero si abandonamos la racionalidad de medios-fines o rehu- 
samos aceptarla como la única forma de racionalidad, inos priva- 
mos de la posibilidad de evaluar los resultados y argumentos de 
las políticas, y nos resignamos a un enfoque de "ahí se va"? La res- 
puesta es no. Pero para mostrar que es posible evitar el total sub- 
jetivismo en la hechura de las políticas se impone considerar el 
anàlisis corafiTúna artesania. 

El anàlisis de políticas 
como trabajo artesanal 

No se pueden sistematizar completamente los preceptos de una 
artesania. Sin imitación inteligente, larga pràctica y algun grado de 
creatividad individual no puede lograrse el dominio de una arte- 
sania. Pero, a pesar de la carència de reglas explícitas y de criterios 
evaluativos formales, resulta fàcil para un conocedor distinguir en- 
tre artesania buena y mala. Esto se debe a que el conocedor tiene 
un conocimiento intimo de eso que Gombrich ha Uamado la mi- 
croestructura del estilo de un artista. 22 Igüalmente, para entender 
los aspectos artesanales del anàlisis y para apreciar la calidad de 
un producto terminado, se debe aprender a examinar la microes- 
tructura de los argumentos analíticos. 

Existe una similitud innegable entre los trabajos de un analista 
y los de un artesano tradicional. En ambos casos, la ejecución exi- 
tosa depende de un entendimiento clarò de las posibilidades y limi- 
taciones,de los materiales y las herramientas, al igual que de una ^ 
relación altamente personal entre la persona y su tarea. El buénl 
trabajo analítico no puede producirse mecanicamente del mismoj 
modo que el trabajo artesanal fino no puede producirse en masà 
El estilo juega aquí un gran papel, determina el valor y la aceptabí- 
lidad de un producto analítico, como determina la calidad del pro^ 

a Gombrich, E. H., Art and Illusion, 2a. ed. Princeton, N J.: Princeton Un 
Press, 1971. ' 
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ducto final de un artesano. Por supuesto, también hay diferencias 
obvias. Los artesanos usan materiales concretos para producir un 
objeto con una forma dada y un propósito bien defïnido. Los ana- 
listas usan datos, herramientas técnicas y modelos para producir 
evidencias y argumentos. Con estàs diferencias en mente, revise- 
mos las categorías del anàlisis aristotélico clàsico del trabajo arte- 
sanal y busquemos aplicarlas al trabajo del analista de políticas. 23 

El esquema de Aristóteles (descrito en la Ètica Nicomaquea) 
envuelve cuatro constituyentes (o "causas") de la tarea artesanal: 
material, eficiente, formal y final. Éstas se refieren, respectiva- 
mente, a la sustancia física sobre la que trabaja el artesano, al 
agente y a las herramientas que usa para darle forma, a la forma 
que adquiere la sustancia, y al propósito de la actividad -esto es, 
la creación de un objeto especifico- o las funciones para las que 
ese objeto sirve. Con modificaciones apropiadas, las mismas cate- 
gorías se aplican al trabajo analítico. El componente material se- 
rían los datos, la información y las construcciones conceptuales 
usadas en el planteamiento del problema por analizar, las herra- 
mientas técnicas y modelos serían el componente eficiente de la 
tarea del analista, la forma de la tarea seria el argumento que al•le- 
ga la evidencia y del que sé extrae la conclusión, y el componente 
final seria la conclusión misma -con las actividades relacionadas 
de comunicación e implementación. 

Este esquema ofrece una manera alternativa de describir la es- 
tructura fina de la tarea del analista. Como vimos antes, el para- 
digma de la toma de decisiones usa las mismas categorías 
(objetivos, criterios, alternativas, restricciones, etcètera) para des- 
cribir el quehacer del analista y las etapas o componentes del pro- 
ceso de decisión; por consiguiente, limita el alcànce del anàlisis a 
la predecisión, al modo de indagación propio de la solución de 



n J. R. Ravetz ha demostració la pertinència del esquema aristotélico para anlizar los 
aspectos artesanales de la investigador) científica. Ver su Scientific Knowledge and Us So- 
cial Problems, Hardmonsdworth, Middlesex, England, Penguin Boooks, 1973 . 
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problemas. La concepción del anàlisis como artesania proporcio- 
na categorías (datos, información, herramientas, evidencia, argu- 
mento) que son aplicables a cualquier tipo y estilo de anàlisis, así 
retrospectivo como prospectivo, descriptivo como prescriptivo, ar- 
gumentativo como "científico". 

Para ilustrarj§s clases de cuestiones que sugiere el enfoque ar- 
tesanal, consideremos las categorías "evidencia" y "argumento". 14 
El argumento es el eslabón que enlaza los datos y la información 
con las conclusiones de un estudio analítico. La estructura del ar- 
gumento serà, normalmente, una mezcla compleja de declaracio- 
nes factuales y de evaluaciones subjetivas. Junto con deducciones 
lógicas y matemàticas, induirà inferencias estadísticas empíricas y 
analógicas, referencias a la opinión de expertos, estimaciones de 
costos y beneficiós, màs matices y salvedades de distintos tipos. 
Esta complejidad inevitable vuelve seriamente imposible cual- 
quier prueba formal del argumento. Cualquier prueba que se haga 
debe confiar en una varíedad de normas profesionales que corres- 
ponden a los diferentes métodos analíticos empleados, debe con- 
fiar también en la plausibilidad y fuerza de los resultados y en los 
criterios compartidos de adecuación. 

La naturaleza de la evidencia es crucial en esta clase de prue- 
ba, puesto que una evaluación incorrecta de su fuerza e idoneidad 
antes de induiria en el argumento puede conducir a trampas en 
el momento de sacar conclusiones. La evidencia no es sinónimo 
de datos ni tampoço es igual a informarión; es informarión selec; 
donada e introdudda en un punto esperffíco del argumento para 
persuadir a un auditorio particular de la verdad o falsedad de un 
enundado tàcito. Seleccionar datos o modelos inapropiados, po^ 
nerlos en el lugar equivocado del argumento, o escoger un estilo 
de presentador inapropiado para el auditorio esperado, puede 
destruir la efectividad de la información usada como evidencia a 



M Majone, G., "Pitfells of Analysis and tne Analysis of Pitfells," Urban Analysis, I977{ 
voL 4, pp. 235-253. ^*1 
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pesar de su intrínseco valor cognitivo. Deben ser distintos los cri- 
terios para evaluar evidencias y para evaluar hechos. Los hechos 
pueden evaluarse en términos de cànones lógicos abstractos, però 
la evidencia debe evaluarse conforme a una cantidad de factores 
peculiares a una situarión dada, tales como la naturaleza específi- 
ca del caso, el tipo de auditorio, las "reglas de evidenda" preva- 
ledentes e incluso la capaddad persuasiva del analista. 

Tal vez justificadamente la categoria evidenda ha recibido po- 
ca atención en las dendas naturales, però se le ha descuidado 
también en las discusiones metodológicas del anàlisis de políticas 
donde la omisión es mucho màs seria. Ravetz senala que ni las 
ciencias naturales descriptivas ni las teóricas requieren habilida- 
des muy desarrolladas para probar evidencia, màs allà de las prue- 
bas ya implicadas al producir la información, porque normalmente 
se tiene una gran masa de datos para un argumento relativa- 
mente simple, o bien un argumento complejo que necesita relati- 
vamente poca evidencia. Sin embargo, hay campos donde los 
problemas exigen argumentos complejos tanto como grandes ma- 
sas de datos y donde no se puede asumir automàticamente que la 
información sea confiable y significativa. En derecho y en historia, 
por ejemplo, la evidencia se ha reconorido explícitamente como 
una categoria conceptual autònoma. Sin embargo, aunque el anà- 
lisis de política implica argumentos complejos y grandes cantida- 
des de datos de dudosa confiabilidad y significación, los problemas 
de evidenda no han sido objeto de atendón permanente. 

Por ejemplo, de acuerdo con una opinión ampliamente difun- 
dida entre los analistas, un buen modelo de políticas debería ase- 
mejarse tanto como sea posible a los modelos formalizados de las 
màs exitosas ciencias "duras". En consecuenda, hay una peligrosa 
tendència a considerar como "hechos" los productos de los mode- 
los, màs que como evidenda a usar en un argumento junto con 
otros datos e información. Como resultado, "la documentadón de 
los modelos y las mentes de datos estan en un estado increíble- 
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mente primitivo... Una documentación pobre hace imposible que 
cualquiera, excepto quien hizo el modelo, reproduzca los resulta- 
dos de la modelización e indague los efectos que resultan de los 
cambios en el modelo. A veces, por razones comerciales, un mo- 
delo es conservado como propiedad de quien lo ideo. Al cliente 
solo le està permitido ver los resultados, no los supuestos". 25 Es 
clara la naturaleza controversial de muchos modelos significativos 
de políticas en el caso de asuntos que Weinberg ha Uamado 
"transcientíficos",* por ejemplo, la controvèrsia sobre los efectos 
de los bajos niveles de radiación en la salud. Los datos disponibles 
son compatibles con dos modelos diferentes: el modelo lineal y el 
modelo de umbral para los efectos dosificados. Los modelos, sin 
embargo, conducen a diferentes recomendaciones de política. En 
términos del segündo, los eventuales danos a la salud pueden tra- 
tarse adecuadamente mediante normas y otras formas de control 
de riesgo; a su vez, el primer modelo sugiere prohibir todas las 
actividades que conlleven riesgos de irradiación, puesto que re- 
chaza que exista un nivel de exposición seguro arriba del punto 
cero. Dados los valores numéricos de las probabilidades de danos 
mayores a la salud, no puede efectuarse ningún experimento den- 
tro de las restricciones realistas de tiempo y recursos que haga po- 
sible decidir confiablemente entre los dos modelos. Es claro que 
en tales casos, muy frecuentes en las discusiones de políticas, los 
modelos no puedan ofrecer màs que evidencia. 

No obstante, para que los modelos sean usados como eviden- 
cia deben satisfacer ciertos requisitos de procedimiento; deben es- 
tar "en forma apropiada", como dirían los abogados. Tal vez para 
evaluar modelos y otros argumentos técnicos, necesitamos algo 
analogo a una ley de evidencia, con distinciones muy elaboradas 
entre distintos tipos de evidencia, testimonios, pruebas de hecho, 

» Grcenberger, M.; Grcnson, M. A.; Crissey, B. L; Modds in Ou Policy Process. 
New York: Russell Sagc Foundation, 1976, p. 338. J.; 

«Weinberg, AJvin M., "Science and Trans-science," Minava, vol. 10, no. 2, Abnj 
1972, pp. 209-222. 



presunciones e interpretaciones. Aunque la generación de datos 
absorbe grandes cantidades de tiempo e ingenio entre quienes ha- 
cen modelos, la inferència de conclusiones a partir de los datos 
frecuentemente se hace a través de argumentos que no pueden so- 
meterse a ningún escrutinio estricto. Ninguna habilidad tècnica 
puede compensar la torpeza para estructurar argumentos o el des- 
cuido para trazar las distinciones necesarias entre los datos, infor- 
mación, evidencia y conclusiones. 

Como sugiere nuestra breve discusión de los modelos, el anà- 
lisis de políticas no puede desempenarse de manera competente 
ni usarse de manera apropiada sin apreciar sus aspectos de arte- 
sania. El analista como artesano es un productor de argumentos 
en favor de las políticas; se parece màs a un abogado -un especia- 
lista en argumentos legales- que a alguien capaz de resolver pro- 
blemas en el sentido de la visión recibida o a un científico 
valorativamente neutral según la tradición positivista. Esto no 
quiere decir que las habilidades para resolver problemas y el co- 
nocimiento objetivo sean innecesarios para el anàlisis de políticas, 
màs bien quiere decir que su papel en los asuntos pràcticos es màs 
problemàtico que lo que las nociones prevalecientes estaban dis- 
puestas para pensar. 

Saber cómo y saber eso 
en la hechura de las políticas 

La hechura de políticas, como cualquier otro tipo de actividad 
humana consciente, implica simultàneamente "saber cómo" y "sa- 
ber eso". "Saber cómo" es la capacidad de hacer ciertas cosas, 
adoptar la conducta a las nuevas cireünstancias; "saber eso" es la 
conciencia de las proposiciones generales y de las reglas de con- 
ducta explícitas. De acuerdo con la visión recibida, muchos analis- 
tas tienden a confundir estos dos tipos de conocimiento al suponer 
que la hechura racional de las políticas debe induir la observancia 
de reglas y el uso completo de cualquier información significativa 
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accesible. Màs precisamente, piensa que las políticas racionales 
deberían estar precedidas por el reconocimiento intelectual de un 
plan detallado de acción. El hacedor de políticas debería primero 
atravesar por un proceso cognoscitivo, reconocer ciertos hechos y 
principios generales, solo entonces puede ejecutarse la política en 
concordancia con estos dictados. En las palabras de Carol Weiss: 

...el concepto prevaleciente de utilización de la investigación 
subraya la aplicación de conclusiones específícas de investiga- 
ción a la adopción de decisiones específícas. Hay entonces un 
problema; se requiere información o comprensión para gene- 
rar una solución o para escoger entre soluciones alternativas; 
la investigación proporciona el conocimiento faltante; después 
los decisores llegan a una solución". 27 

Este modelo conceptual es insatisfactorio, al menos por dos 
razones. Primero, porque comporta una concepción errada del pa- 
pel practico del conocimiento. Segundo, porque implica una teoria 
preevolucionista de la acción. Çuando evaluamos el desempeno 
de los que elaboran las políticas, estamos mucho màs preocupa- 
dos de sus habilidades y competencias que de su repertorio cog- 
noscitivo y consideramos lo que hacen -y cómo lo hacen- màs que 
el cuerpo de verdades que llevan incorporadas en su acción. 

Naturalmente, cuando los responsables de hacer las políticas 
eligen, operan restricciones físicas, técnicas, económicas e institu- 
cionales. Se necesita conocimiento especializado para determinar 
qué restricciones son importantes en una situación particular. Pe- 
rò obviamente no es sufíciente para asegurar que un curso de ac- 
ción serà exitoso el simple becho de saber que hay restricciones 
importantes en un problema dado. En un mundo de incertidum- 
bre, no se puede ofrecer al que formula las políticas una previsión 

i Weiss, Carol, "Research fbr Polic/s Sake: The Enlightenment Function of Social 
Research," Polky Anafysis, voL 3, no. 4, Verano 1977, p. 533. 
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sufíciente para garantizar que su política serà "buena" o exitosa, 
ni un conocimiento perfecto del presente y del pasado, ni una con- 
ciencia completa del estado actual del conocimiento en matèria de 
pronostico y toma de decisiones. Màs aún, es dudoso que el hacedor 
de políticas "racional" y con conocimientos tenga una ventaja com- 
parativa sobre el hacedor de políticas màs atrevido y aventurera. 
En un ambiente incierto y cambiante, la "bondad" y el "éxito" 
solo adquieren significado después que una política ha sido puesta 
en pràctica, otra manera de expresar la idea de Weick citada an- 
tes: "la racionalidad tiene sentido en relación con lo que ha sido, 
no con lo que serà". Weick expresa su argumento en términos psi- 
cológicos, però se puede llegar a la misma conclusión en términos 
de evolución. El pensamiento preevolucionista supuso que los 
únicos patrones exitosos de conducta eran los que emergen como 
resultado de metas y planes predeterminados. Hoy sabemos que 
tales patrones pueden explicarse como herència, mutación y selec- 
ción natural. De modo similar, es dable argüir que las políticas 
puedan ser "buenas", "exitosas" o " racionales" solo a posteriori, 
en la medida en que llegaron a adaptarse a las condiciones reinan- 
tes y fueron adoptadas por el ambiente político.» Esta explicación 
da sentido a la muy observada conducta entre los hacedores de 
políticas (incrementalismo, ajustes adaptativos, imitación y "racio- 
nalizaciones"), que deben parecer irracionales o deshonestos para 
los modelos dominantes de elaboración de política. Sin embargo, 
una discusión completa de tales cuestiones queda fuera del alcance 
de este trabajo que busca ofrecer una base conceptual para un pro- 
grama de investigación y debe dejarlas para otra ocasión. 



m La importància del pensamiento evolutivo para el anàlisis econòmica ta sido de- 
mostrada por Armen AJchian, "Uncertainty, Evolution, and Econòmic TJieory", Journal 
of Political Economy, 1950, pp. 211-221. 
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El Programa de Investigación 
Russett-Sage de Metapolíticas 

La metapolítica es la teoria o la metodologia del anàlisis de polí- 
ticas. El estilo del discurso sobre políticas ha cambiado tan signi- 
fícativamente en la última dècada que hay una urgente necesidad 
de nuevas metodologías para complementar e incluso reemplazar 
las de corte mas tradicional. Por ejemplo, los científicos del "in- 
terès publico", los que abogan por los consumidores, los ambien- 
talistas y los abogados activistas estan desempenando un papel 
crecientemente signifícativo al conformar o alterar el curso de las 
políticas públicas. Però los analistas entrenados en el estilo ascép- 
tico de la visión recibida estan mal equipados para operar en un 
ambiente cargado de controvèrsia y abierto desacuerdo entre ex- 
pertos de igual reputación. Las habilidades analíticas tradicionales 
pueden llegar a ser técnicamente obsoletas si -como en muchas 
àreas de políticas, desde evaluaciones de tecnologia y control de 
riesgo hasta el establecimiento de estàndares y la planeación ur- 
bana- hay una necesidad urgente de soluciones procedurales més 
que sustantivas. 

Este trabajo ha introducido un enfoque alternativo en el anà- 
lisis de políticas. En este enfoque juegan un papel central la pro- 
ducción y la evaluación de argumentos y la reconstrucción 
racional de las políticas. No obstante, quedan muchas cuestiones 
por investigar antes que el enfoque pueda volverse operacional. 
El Programa de Investigación Russell-Sage de Metapolítica tiene 
como propósito concentrar académicamente* la atención en las 
màs impórtantes de estàs cuestiones. 

Problemas procesales e institucionales 

En la discusión prèvia acerca de la propensión a usar los produc- 
tes de los modelos como hechos màs que como evidencia, indica- 
mos la falta de criterios para probar la signifícación y adecuación 



LOS USOS DEL ANÀLISIS DE POLÍTICAS 



363 



de la proposiciones empleadas en los argumentos relativos a las 
políticas. En verdad, la estructura de un discurso formal y serio 
depende de facto, si no dejure, de acuerdos acerca del significado 
de las palabras, de qué hechos son obvios o se puede suponer que 
lo son, acerca de qué es importante para un propósito particular, 
etcètera, però los desacuerdos tàcitos son precisamente tan comu- 
nes como los acuerdos tàcitos. 

En general, usamos tres grupos de criterios para juzgar la co- 
rrección de las declaraciones: los criterios lógicos que utilizan las 
reglas deductivas, los criterios empíricos basados en hechos de ex- 
periència y reglas de inducción, y los acuerdos convencionales. Sin 
embargo, en un argumento complejo sobre políticas, no siempre 
es fàcil decidir qué criterios son impórtantes para un asunto y con- 
textos dados. Seria interesante, por tanto, revisar algunos de los 
debatés de política bien documentados (como las controversias 
sobre los Misiles Antibalísticos y la energia nuclear) para deter- 
minar qué criterios evaluativos se utilizaron implícita o implícita- 
mente al igual que las reglas de evidencia, los criterios de 
adecuación y los principios metodológicos generales que conside- 
raran confiables los defensores de las diferentes posiciones. Otras 
cuestiones relacionadas que merecen un examen cuidadoso son: 
icòmo se evalúan, en un contexto de políticas, las teorías y las evi- 
dencias? òCuàles son los mejores medios para asegurar que se es- 
cucharàn las voces de todos los partidos y para sostener una 
multiplicidad de aproximaciones a los problemas de las políticas 
(cómo seguir en la pràctica el mandato de Protàgoras, "hacer màs 
fuerte el caso màs dèbil")? £Qué condiciones institucionales y 
procesales fomentan el debaté productivo? Esta última cuestión 
es particularmente importante. Para responderla se puede comen- 
zar con el examen de la experiència acumulada al poner en pràc- 
tica la legislación federal relativa a la participación ciudadana en 
los procesos regulatorios o experiencias anàlogas en varios países. 
También seria útil una revisión crítica de las proposiciones recien- 
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tes para establecer "tribunales científícos" y otras instituciones 
semejantes, como el Centro para Resolución de Conflictos Am- 
bientales y el Foro de Energia. 

Problemas metodológicos 

La concepción de las políticas como argumentos ha sido contras- 
tada con la concepción mas tradicional de las políticas como de- 
cisiones y resolución de problemas. En la literatura se ban 
discutido otras concepciones que han influido en la pràctica del 
anàlisis de políticas. Por ejemplo, las políticas como búsqueda del 
bien publico, las políticas como política (polítics), y las políticas 
como proceso social. Claramente, diferentes estilos de anàlisis co- 
rresponden a diferentes concepciones de las políticas, aunque es- 
tàs diferencias y su significación pràctica estan a la espera de una 
invesigación sistemàtica. Las diferencias de estilo se reflejan no 
solo en el uso de los datos y los tipos de información, y en la se- 
lección de las herramientas analíticas, sinó también en el significado 
que se asigna a términos clave como política, decisión, problema, 
diseno, anàlisis, planeación, factibilidad, implementación y evalua- 
cióa Los analistas necesitan saber màs sobre el significado de estàs 
diferencias y los cambios sutiles de sus significados para poder prac- 
ticar la artesania. Igualmente, se necesita que investiguen las pre- 
guntas relativas a qué estilos de anàlisis son màs apropiados para 
qué propósitos específicos, y si es posible elaborar una metodolo- 
gia común que perrnita obtener conclusiones analíticas menos de- 
pendientes del cóntexto y menos prejuiciadas conceptualmenter 



La artesania de los analistas 
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òQué habilidades cognoscitivas deberían poseer los analistas pa- 
ra desempenar las siguientes funciones discutidas en este traba- 
jo? òQué trampas principales deberían aprender a evitar y que 
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estilos de conducta y de pensamiento deberían adquirir? Cierta- 
mente se necesitan nuevos concep tos y técnicas, però tal vez es 
màs necesario adaptar y reinterpretar las que estan disponibles. 
Por ejemplo, como indiqué antes, el significado y uso de un mo- 
delo de computadora es muy diferente cuando es considerado co- 
mo evidencia màs que como la conclusión de un estudio de 
políticas; esto mismo es cierto para cualquier otra tècnica formal 
de procesamiento de datos. El trabajo del analista puede descri- 
birse en términos de categoria como problema, datos, informa- 
ción, evidencia, herramientas y argumentos. Una razón para 
preferir estàs categorías, en vez de las màs tradicionales -objeti- 
vos, alternativas, consecuencias y elección- es que pueden hacer 
màs facíl la comparación del anàlisis de políticas con las profesio- 
nes màs consagradas del derecho, la medicina y la historia. Por 
ejemplo, al usar estàs categorías podemos examinar las formas 
que utilizan, los métodos de estàs profesiones para evaluar evi- 
dencia y compararlas con las que usa el anàlisis de políticas. Asi- 
mismo podemos examinar hasta dónde se adaptan a las 
situaciones del anàlisis de políticas las normas empleadas para 
evaluar la calidad del trabajo profesional en las disciplinas citadas. 
Con otras palabras, los analistas de políticas pueden aprender mu- 
cho de la sabiduría pràctica de profesiones con muchos siglos de 
experiència colectiva. 



Las políticas como teorías 

Las políticas pueden ser entendidas como teorías desde dos pers- 
pectivas, discutidas anteriormente, diferentes però relacionadas. 
Primero, como la reconstrucción racional que practica el analista 
a partir de una secuencia compleja de acontecimientos. Segundo, 
desde el punto de vista los actores, como doctrinas que se desa- 
rrollan a partir de decisiones y acciones anteriores que les dan es- 
tabilidad y coherència interna. ,. t . _-.. v 
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La reconstrucción racional de una política es esencialmente 
una historia de esa política, però no es una historia externa, es de- 
cir, una explicación de su desarrollo en términos de los deseos, 
creencias y fuerzas de individuos y grupos. Es, màs bien, la historia 
interna de una política que, en vez de sus epifenómenos, se ocupa 
de la lògica màs interior de su desarrollo, de las situaciones pro- 
blemàticas objetivas y de las posibilidades. Idealmente, las histo- 
rias internas ofrecen "explicaciones de mano invisible" al mostrar 
cómo "algun patrón o diseno completo, que se consideraba iba a 
ser efectuado cabalmente por los individuos o grupos encargados 
de su realización, màs bien fue producido y mantenido por un pro- 
ceso que de manera alguna tenia en mente el patrón o diseno".*» 
Desde luego, no todos los fenómenos políticos pueden explicarse 
en semejantes términos y la historia externa siempre serà necesa- 
ria para proporcionar datos y ofrecer comprobaciones empíricas. 
La historia interna de las políticas no debería reemplazar la histo- 
ria externa, sinó permanecer firmemente a su lado. Hasta ahora 
solo tenemos algunas pocas historias externas buenas. Seria inte- 
resante saber cuànto del dominio cubierto por estos estudiós po- 
dria explicarse en términos puramente "internos", y en dónde (y 
por qué) se vuelven indispensables las consideraciones externas. 



1 



^3 



» Nozick, Robert, Anarchy, State and Utopia, Nueva York, Basic Books, Inc., 1974, 
p. 18. Ver también Wildavsky, Aaroo, "Policy as Its Own Cause," en Speahng Truth to 
Power, op. cit. 



